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Analise Gerencial

Senhor Coordenador-Geral,

Em atendimento a determinacdo contida na Ordem de Servigco n.° 201503523, e
consoante o estabelecido na Sec¢do III, Capitulo VII da Instru¢do Normativa SFC n.° 01,
de 06/04/2001, apresentamos os resultados dos exames realizados sobre a prestacdo de
contas anual apresentada pela Secretaria Executiva (SE) do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS).

1. Introducao

O Relatério de Auditoria encontra-se dividido em duas partes: Resultados dos
Trabalhos, que contempla a sintese dos exames e as conclusdes obtidas por temas; e
Achados de Auditoria, que contém o detalhamento das anélises realizadas. Consistindo,
assim, em subsidio ao julgamento das contas apresentadas pela Unidade ao Tribunal de
Contas da Unido — TCU.

Os trabalhos campo desta Auditoria Anual de Contas e de consolida¢do de resultados
provenientes de outras linhas de atuacdo (Avaliacdo dos Resultados da Gestdo e
Auditoria de Recursos Externos) foram realizados no periodo de 10/07/2015 a
03/09/2015, por meio de testes, andlises e consolidagdo de informacdes coletadas ao
longo do exercicio sob exame e a partir da apresentacao do processo de contas pela
unidade auditada, em estrita observancia as normas de auditoria aplicaveis ao Servico
Puablico Federal.

Registra-se que os Achados de Auditoria apresentados neste relatério foram
estruturados, preliminarmente, em Programas e Ac¢des Orcamentdrias organizados em
titulos e subtitulos, respectivamente, segundo os assuntos com o0s quais se relacionam
diretamente. Posteriormente, apresentam-se as informacdes e as constatacdes que nao
estdo diretamente relacionadas a Programas/A¢des Orcamentdrios especificos.

Nenhuma restri¢ao foi imposta a realizacao dos exames.
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Em acordo com o que estabelece o Anexo IV da DN-TCU-132/2013, e considerando o
escopo dessa Auditoria Anual de Contas de 2014, pactuado com o TCU em novembro
de 2014, os exames realizados, em esséncia, abordaram as seguintes andlises:

e Avaliacdo dos resultados da Secretaria Executiva no que compete a sua
responsabilidade de fornecer solugdes de Tecnologia da Informacao as demais
Secretarias Finalisticas do MDS, mais especificamente, no desenvolvimento e
manuten¢do de softwares coorporativos e de gestdo de politicas publicas cuja
coordenagdo recaia sobre o Ministério;

e Avaliacdo dos instrumentos de Governanga de Tecnologia da Informacdo do
Ministério, com ampliacio das andlises ao processo e método de
desenvolvimento de software, administrado pela Diretoria de Tecnologia da
Informacao (DTI/SE);

e Avaliacdo dos controles internos dos processos envolvidos na gestdo e na
fiscalizacdo de contratacdes administrados pela Subsecretaria de Assuntos
Administrativos (SAA/SE), e coordenados pela Coordenagdao-Geral de
Licitag¢des e Contratos;

e Verificacdo da adocdo de procedimentos legais para atendimento a Lei n°
12.546/2012 e Decreto n° 7.828/2012 no que se refere a afetacdo de contratos
administrativos pela desoneracdo da folha de pagamentos;

e Avaliacdo da conformidade de processos especificos de trabalho e dos controles
internos de gestdo de pessoas (gestdo de recursos humanos com exames
direcionados a andlise da forca de trabalho e de seu gerenciamento; atualiza¢do
das informacdes no SISAC - Sistema de Apreciagdo e Registro dos Atos de
Admissao e Concessdes do TCU; ocorréncias na folha de pagamentos; controles
de acumulacdo funcional de cargos e func¢des publicas; cumprimento do Termo
de Concilia¢do Judicial sobre terceirizacdo; e avaliagao dos controles internos
administrativos sobre gestao de pessoas).

Considerando o escopo definido, os Achados de Auditoria sdo apresentados em 4
ordens de servico (OS), sendo trés vinculadas a Unidades consolidadas pela SE:
Coordenacdo-Geral de Recursos Humanos (CGRH) — OS 201503611 e Coordenagao-
Geral de Licitagdes e Contratos (CGLC) — OS 201503610, subordinadas a Subsecretaria
de Assuntos Administrativos (SAA/SE); Diretoria de Tecnologia da Informacgao
(DTI/SE) — OS 201503606; e OS 201503523, destinada a apresentar aspectos
especificos da prépria SE para os quais ndo foi necessdrio estabelecer outras divisdes
por ordens de servigo.

Parte dos resultados apresentados incorporam avaliacdes realizadas no ambito de outras
linhas de atuacdo da CGU que abordaram temas subordinados a Secretaria Executiva,
mais especificamente os achados reproduzidos para a CGLC/SAA/SE (Gestdo e
Fiscalizagao de Contratacdes) e para a DPI/SE (apresentados nos Achados da OS
201503523 — vinculados a processo de trabalho da Diretoria de Projetos Internacionais
(DPI/SE) e originério de auditorias sobre projetos de cooperagdo técnica internacional e
de acordo de empréstimo), cuja fase de apuragdo transcorreu em periodo anterior ao
inicio desta Auditoria Anual de Contas.

Além da avaliagdo acordada com o Tribunal, foram aplicados os seguintes
procedimentos adicionais: a) verificacdo da conformidade das pecas da prestacdo de
contas registradas no sistema E-CONTAS do TCU, pelo qual confirmou-se que a
Unidade Jurisdicionada elaborou todas as pecas a ela atribuidas pelas normas do
Tribunal de Contas da Unido em conformidade com as Decisdes Normativas expedidas
para o exercicio de referéncia; b) avaliagdo sobre o atendimento das recomendacdes do
orgdo de controle interno; c) levantamento de informacdes a respeito de determinacdes
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do TCU com indicativo de acompanhamento por parte do 6érgao de controle interno; e d)
verificacdo da atualizacdo de informagdes no sistema CGU-PAD.

Eventuais questdes formais que ndo tenham causado prejuizo ao erario, quando
identificadas, foram devidamente tratadas por Nota de Auditoria e as providéncias
corretivas a serem adotadas, quando for o caso, serdo incluidas no Plano de
Providéncias Permanente, ajustado com a Unidade Jurisdicionada e monitorado pela
CGU.

2. Resultados dos trabalhos

2.1 Avaliaciao dos Resultados Quantitativos e Qualitativos da Gestao

Conforme descricdo presente no seu Relatério de Gestdo de 2014, a Secretaria
Executiva do MDS, além de exercer supervisdo e coordenacdo das atividades das
demais unidades integrantes do Ministério, tem como responsabilidade as atividades
relacionadas com os sistemas federais de planejamento e de orgamento, de
contabilidade, de administracdo financeira, de administracdo dos recursos de
informacdo e informdtica, de pessoal civil, de servigos gerais e de organizagcdo e
inovacao institucional.

Complementarmente, assessora os dirigentes dos 6rgaos do Ministério na formulacao de
estratégias de colaboragdo com os organismos financeiros internacionais; supervisiona
as atividades disciplinares e de correi¢do desenvolvidas no ambito do Ministério; e
recebe, analisa, encaminha e responde as denuncias, reclamacdes e sugestdes da
sociedade referentes as acoes do Ministério.

Nesse contexto, para cumprir suas atribui¢des, estd estruturada por trés Unidades de
Assessoramento (Coordenagdo-Geral da Central de Relacionamento; Corregedoria; e
Ouvidoria), além de quatro divisdes operacionais: Diretoria de Projetos Internacionais;
Diretoria de Tecnologia da Informagdo; Subsecretaria de Assuntos Administrativos; e
Subsecretaria de Planejamento e Or¢amento.

Diante do conjunto de processos e produtos de responsabilidade da Secretaria
Executiva, executados pelas dreas mencionadas, o acordo pactuado com o Tribunal de
Contas da Unido (TCU) para avaliacdo dos resultados foi direcionado, em fungdo de
critérios de relevancia e criticidade, a avaliacdo do atendimento das demandas de
desenvolvimento e manutencdo de software para as Politicas Sociais sob a
responsabilidade das principais Secretarias finalisticas do MDS, selecionados de forma
amostral.

Em avalia¢@o iniciada a partir do Plano Diretor 2013-2015, de informagdes por meio de
entrevistas com os usudrios do 6rgdo, que foram corroboradas a partir de andlise
documental e de verificagdo de controles e procedimentos internos da DTI, e tomando
como base fatos registrados em relatérios de auditoria da CGU anteriores e em outras
fontes como acérdaos do TCU, verificou-se a necessidade de alinhamento entre as
entregas de sistemas de informacdo relevantes e as necessidades das Politicas Sociais
apoiadas, tendo sido identificados projetos ainda ndo concluidos que reconhecidamente
agregariam valor ao negécio do Orgdo, seja na implementagdo de mecanismos
qualitativos nessas politicas, seja nos seus resultados quantitativos.

Como mencionado, a Diretoria de Tecnologia da Informagdo (DTI) é a é&rea
responsavel, dentro do organograma da Secretaria-Executiva do Ministério pelo
desenvolvimento e manuten¢do de sistemas de informacdo de apoio as Politicas Sociais,
conforme aduz o regimento interno do 6rgdo, servico que pode ser considerado como
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critico e de grande relevancia para o MDS, haja vista que suas Unidades finalisticas tem
seus processos suportados, em alguma medida, pelas solucdes de software entregues
pela fabrica de software contratada pela MDS.

Considerando a criticidade e relevancia dessa situac¢do, o objetivo desta auditoria foi
elaborar diagndstico sobre quais fatores t€ém impactado o atendimento das necessidades
de sistemas de informacdo das &reas finalisticas do Ministério diante do arranjo de
governanca de T1 e dos processos de desenvolvimento existentes no MDS.

Para avaliar esta questdo foram formuladas duas subquestdes, utilizando os seguintes
macroprocessos da DTT como referéncia:

Quadro 1: Relacao de macroprocessos de apoio avaliados

Macroprocesso

Descricao

Produtos e servicos

Responsaveis

Desenvolvimento e

Levantamento de requisitos de
sistemas de informacao
Projeto e implementacdo de
sistemas de informacao

Sistemas de informacado

CGS - Coordenagao-
Geral de Sistemas -
responsdvel pela

execucdo orcamentdria do

atividade; e

manuten¢ao de - ~ documentados, em ~
. Homologacdo e producdo de ~ . gestdo do contrato da
sistema de | . . ~ operagdo e em ciclo de | 2., .
. ~ sistemas de informacao . . fabrica de software
informacgdo . ~ melhoria continua. P
Avaliagao, correcdo e do Ministério
melhoria de sistemas de
informacdo.
Plano Diretor  de
Elaboracdo do Plano Diretor | Tecnologia da
de Tecnologia da Informacdo | Informagao;
(PDTD); (PDTI) atualizado e
Gestio . Aprovacdo do PDTI pelo | publicado; Gabinete e
Comité Gestor de Tecnologia | Comité  Gestor  de | Assessoria da DTI
governanga de TI - .
da Informacdo; e Tecnologia da
Acompanhamento da | Informacdo em

PDTL Execucdo orcamentdria

vinculada ao PDTI.

Fonte: Relatério de Gestdo do exercicio de 2014 (Secretaria Executiva).

Subquestao 1: O arranjo de Governanga de TI adotado pelo Ministério é eficaz no que
se refere a entrega de sistemas de informacgdo relevantes as Politicas Publicas do
Ministério?

Subquestao 2: O Processo de Desenvolvimento de Software (PDS) adotado pela
Diretoria de Tecnologia da Informacdo permite a entrega de sistemas de informacao de
qualidade e dentro do prazo?

Quanto ao macroprocesso de Gestao e Governanga de TI, foi verificada a efetividade do
arranjo de Governanca de TI na selecdo das demandas e necessidades de TI que, por
serem consideradas prioritdrias e relevantes as Politicas Sociais, sdo submetidas ao
processo de desenvolvimento e manutencao, envolvendo a atuacdo do Comite Gestor de
TI (CGTI) e outras estruturas de tomada de decisdo, além da efetividade do PDTI.

Ja a andlise do macroprocesso Desenvolvimento e Manutencdo de Sistemas de
Informacdo teve como foco o Processo de Desenvolvimento de Software (PDS) e os
controles de supervisdo do contrato da fabrica de software, com foco nos indicadores de
acordo de nivel de servico e em outros procedimentos de acompanhamento dos
resultados do processo.

A metodologia baseou-se na andlise de documentos disponibilizados pela DTI relativos
a estes macroprocessos (PDTI 2013-2105, atas de reunides e regimento interno do
CGTI, etc.), em testes sobre os controles internos relacionados a prestagao do servigo

e
. . PrET \
Dinheiro publico é da sua conta M

www.portaldatransparencia.gov.br




por parte da fabrica de software (fluxo do processo de desenvolvimento e manutencao,
sistemas e controles internos da drea supervisora do contrato da fabrica de software,
etc.) e a gestdo do contrato n.° 46/2014 (indicadores, planilhas de controle de auditoria e
faturamento, controle de ordens de servigo, etc.). Por meio de entrevistas com a DTI e
com as equipes de trés Unidades finalisticas (SESAN, SENARC e SNAS), também
foram colhidas as expectativas e a percepcdo dos usudrios internos acerca dos servicos
prestados.

Resposta a Subquestdo 1: O arranjo de Governanca de TI adotado pelo Ministério
¢ eficaz no que se refere a entrega de sistemas de informaciao relevantes as Politicas
Publicas do Ministério?

Diante da auséncia de uma Politica de Governanca de TI formalmente instituida dentro
do o6rgao, foi realizado uma mapeamento do desenho do arranjo institucional de
governanca de TI, a partir do relacionamento entre os atores principais identificados:
Diretoria de Tecnologia da Informacdo (DTI), Comité Gestor de TI (CGTI) e
Secretariado (colegiado de secretarios das Unidades finalisticas).

Foi possivel verificar que o Secretariado, além de atuar de maneira institucional
(governancga corporativa), atua de maneira determinante a respeito da priorizacdo das
demandas de TI que sdo consideradas relevantes para o Ministério. Cabem a DTI, por
meio da Coordenagdo-Geral de Sistemas (CGI), o gerenciamento do Processo de
Desenvolvimento de Software (PDS) e a gestdo do contrato da fabrica de software, e ao
Comité Gestor de TI (CGTI), instancia consultiva e deliberativa considerada como o
ator principal da governanca de TI no MDS, atribui-se a validacdo e manutenc¢do do
Plano Diretor de TI (apds consolidacdo de questiondrios respondidos pelas dreas
finalisticas), sendo este o instrumento formal que consolida as necessidades de T1 das
areas finalisticas e que formaliza o alinhamento dos recursos e esfor¢os de T1 em torno
dos objetivos organizacionais do Ministério.

Considerando o arranjo institucional descrito frente aos padrdes do SISP, boas préticas
consagradas (COBIT, Isaca) e o entendimento pacificado do Tribunal de Contas da
Uniao, dentro do contexto analisado, foi possivel afirmar que o arranjo de Governanca
de TI adotado pelo MDS proporciona uma eficacia e eficiéncia limitados no que se
refere a entrega de sistemas de informacdo relevantes as Politicas Sociais, considerando
a necessidade de melhorias nas competéncias e atribuicdes destes atores, na
implementacdo dos mecanismos e processos de alinhamento (acompanhamento de
projetos, rastreamento formal de valor agregado e acordos de niveis de servi¢o) e nas
fragilidades das abordagens de comunicacdo (transparéncia, disseminagcdo e
divulgacao).

A equipe de auditoria levantou exemplos do descompasso existente entre as entregas de
sistemas (modulos ou funcionalidades) e as necessidades das politicas, consignados a
partir da andlise das ocorréncias e eventos em torno de uma amostra de sistemas
(SISPAA LEITE, Sistema IGD-M e SIGBPC), para os quais a Secretaria Executiva
encaminhou argumentos que analisados pontualmente, sdo esclarecedores em virtude
das peculiaridades e circunstancias atenuantes que rechacam quaisquer impactos
concretos nos resultados quantitativos das politicas do MDS. Entretanto, a anélise
conjuntural permitiu perceber um padrdo que ilustram uma fragilidade no
macroprocesso de Governanca e Gestdao de T1L.

Diante dos fatos apontados, foram formuladas recomendacdes e identificadas
oportunidades de melhoria, a saber: instituir formalmente uma Politica de Governanga
de TI, no sentido de incrementar a transparéncia das decisdes em nivel de governanca;
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implementar processos de alinhamento; revisar a Portaria que respalda a atuacdo do
CGTI ou ampliar a atuacdo deste comité conforme prevé seu regimento interno;
redefinir os termos e a formatacdo do PDTI, segregando os aspectos estratégicos dos
planos de a¢des anuais, tornando-o alinhado as pecas orcamentarias (LOA) e incluindo
demandas, custos e investimentos oriundos de outros nichos tecnoldogicos (SAGI e
Caixa Econdmica Federal) de maneira a tornar a peca mais completa para os fins a que
se destina.

Resposta a Subquestio 2: O Processo de Desenvolvimento de Software (PDS)
adotado pela Diretoria de Tecnologia da Informacio permite a entrega de sistemas
de informacao de qualidade e dentro do prazo?

A partir dos elementos verificados, que permeiam aspectos intrinsecos ao Processo de
Desenvolvimento e Manutencao de sistemas de informagdo que é conduzido pelo MDS
(fluxo, etapas, atividades, controles internos e competéncias), foi possivel concluir que
o processo apresenta fragilidades para alcangar seus objetivos (entregas dentro do prazo
e com a qualidade esperada), e que os resultados alcangcados tém como fator
representativo o esforco pessoal dos servidores e terceirizados que conduzem as
atividades.

O processo (PDS) estd documentado, seu desenho € aderente ao que prescreve a
documentacdo de referéncia unitizada, e prevé elementos de controle para a verificagao
de eventuais desvios de qualidade, entretanto, fatores como o déficit de pessoal,
necessidade de ajustes finos na transicdo entre as etapas (pontos de controle),
deficiéncias identificadas nas etapas de levantamento especificacdo de requisitos e de
testes, fragilidades nos controles internos automatizados e a auséncia de um nucleo
interno responsdvel por atividades de gerenciamento em nivel de projeto
(gerenciamento de requisitos, de riscos, de qualidade, etc.) ameacam a concretizacdao
eficaz e eficiente de seus resultados, haja vista a propensao ao surgimento de pontos de
estrangulamento ao longo do processo.

Conforme relatado em item especifico do Relatério de Achados de Auditoria n°
201503606, também foram formuladas recomendacdes estruturantes e identificadas
oportunidades de melhorias: aperfeicoar as técnicas, ferramentas, artefatos e
metodologias aplicadas nas etapas de levantamento e especificacdao de requisitos e de
testes das solucdes de software; aprimorar o ambiente de homologa¢do das solugdes
disponibilizado aos usudrios; instituir comité responsavel pelo estudo de viabilidade
técnica das solugdes propostas; aprimorar o sistema de gestdo da fabrica de software no
sentido de que sejam emitidos relatérios de monitoramento e de desempenho do
processo e indicadores, sem a necessidade do uso de planilhas eletrOnicas; estruturar um
nicleo responsdvel pelo levantamento preliminar de demandas investigativas
decorrentes de indisponibilidade de sistemas; ampliar o quadro de recursos da DTI para
viabilizar a implantacdo de processos considerados relevantes para a gestao do ciclo de
vida de projetos; e avaliar a oportunidade e conveniéncia de realizar um mapeamento
(ou revisdo) dos processos de trabalho das unidades finalisticas.

Com base nos fatos levantados sobre a pequena amostra de sistemas (SISPAA LEITE,
Sistema IGD-M e SIGBPC), para os quais a Secretaria Executiva encaminhou
argumentos contendo uma descri¢do das ocorréncias, circunstancias e fatos atenuantes
que permearam o andamento dos projetos a partir de relatos da drea supervisora do
contrato da fabrica de software (Coordenagdo-Geral de Sistemas — CGI), a andlise
conjuntural também permitiu confirmar as fragilidades verificadas no processo de
desenvolvimento de sistemas.
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Com relagdo a gestdo do contrato atual da fébrica de software (contrato n.° 46/2014), é
importante ressaltar que foi constatada a ndo aplicagdo, pela drea supervisora do
contrato (a Coordenagdo-Geral de Sistemas), de indicador de nivel de servico de
qualidade (IPDA — Indicador de Pontos de Defeito Acumulado), conforme previsto no
termo de referéncia. Foram identificadas defici€éncias relacionadas a definicdo da
metodologia deste indicador, corroboradas por outras circunstincias e fatos atenuantes
de natureza estruturante (fragilidade de controles internos e falta de pessoal), que
resultaram na inviabilidade técnica de sua utilizacao.

Considerando as medidas ja providenciadas no decorrer do primeiro semestre de 2015,
considerando a inten¢do de rescindir o contrato atual da fabrica, foram formuladas
recomendacdes estruturantes no sentido de aperfeicoar os controles e procedimentos
informatizados da UJ e de sanar as deficiéncias do IPDA no termo de referéncia que
estd sendo elaborado para o novo contrato.

Quais fatores tém impactado o atendimento das necessidades de sistemas de
informacao das areas finalisticas do Ministério diante do arranjo de governanca de
TI e dos processos de desenvolvimento existentes no MDS?

Com base no diagndstico realizado, foi possivel identificar, com razodvel seguranca,
quais os fatores que explicam o ndo atendimento satisfatério das necessidades de
sistemas de informacdo das areas finalisticas do MDS:

e auséncia de uma Politica de Governanca de T1 formalmente constituida, que
defina os papéis, critérios objetivos de priorizacdo de demandas;

e ndo implementagdo de processos que permitam o alinhamento dos recursos de
TI frente aos objetivos estratégicos do 6rgao (processos de alinhamento);

e dificuldade da 4rea de TI em especificar um termo de referéncia de fébrica de
software que dé suporte a um contrato administrativo que atenda as necessidades
do 6rgao;

e deficiéncia na supervisdo contratual decorrente das fragilidades de seus
controles internos e na insuficiéncia de recursos humanos;

e auséncia de uma abordagem voltada ao acompanhamento do ciclo de vida de
projetos, que viabilize a implantacdo de processos formais de gerenciamento do
escopo e de mudancas, de gerenciamento de riscos e de qualidade de software
(dentre outros processos delineados pelas boas praticas consagradas);

e deficiéncias de estruturas transversais que permitam a qualificagdo sistemdtica
das demandas e necessidades de TI, por parte das Unidades finalisticas, e que
implemente o processo de alinhamento voltado para o rastreamento formal do
valor agregado da TI.

2.2 Avaliacao da Gestao de Tecnologia da Informacao

A avaliagdo objetiva sobre a Gestdo de TI do MDS teve como foco principal a avaliacao
do arranjo institucional de governanga de TI, quanto aos aspectos de priorizacdo de
solucdes de TI relevantes as Politicas Puablicas do 6rgdo, e do processo de
desenvolvimento e manutencdo de sistemas de informacao.
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Quanto a Governanca de TI, verificou-se que o arranjo institucional compreende o
Comite Gestor de TI (CGTI) que, em seus aspectos praticos, dentro do contexto
priorizado, tem atuado no sentido de validar o Plano Diretor de TT — PDTI, cuja minuta
€ elaborada pela Diretoria de Tecnologia da Informacao — DTI a partir de levantamentos
realizados junto as Unidades finalisticas, que informa suas necessidades de TI
prioritdrias. Nesse contexto, também se destaca a atuacdo do Secretariado do MDS, que
atua de maneira determinante na priorizagao de demandas, na eventualidade de conflitos
e disputas por recursos tecnologicos.

Com relacdo ao relacionamento entre estes atores, ressalta-se a auséncia de uma Politica
de Governanca de T1 (Nota Técnica n.° 07/2014-Sefti/TCU, versdo 2.8) formalmente
instituida, que esclareca os papéis e responsabilidades dos atores de governanca
identificados e que transpareca os critérios de priorizacdo de demandas, sendo apontado
como uma oportunidade de melhoria, frente aos seguintes riscos identificados:
surgimento de conflitos entre as dreas usudrias; busca por solugdes caseiras ndo
alinhadas as diretrizes, padrdoes e metodologia do 6rgdo; e competicdo por recursos
humanos e tecnolégicos de TI; desalinhamentos associados a redundéancias de
iniciativas e custos.

Em adigdo, verificou-se que o CGTI é pouco atuante em relagdo ao previsto
ostensivamente na Portaria de seu regimento interno (Portaria MDS n° 46, de 05 de
dezembro de 2006), e de que, em virtude de sua natureza consultiva e deliberativa, e de
seu carater nao permanente, geram um vacuo a ser preenchido por tarefas executivas de
governanca, tais como o monitoramento do estado atual dos projetos de TI (COBIT 4.1
— PO4.3; Guia de Comité de TI do SISP, Versao 2.0). Como boa prética a ser ressaltada
no tocante a este comité, aponta-se a competéncia e a qualificacdo de seus membros,
selecionados dentre aqueles que detém conhecimento sobre as politicas socias do 6rgao
e qualificacdo em TI. A adequada transparéncia das deliberacdes do CGTI, por meio da
constituicdo de Atas, é outro aspecto positivo e relevante a ser ressaltado.

O Plano Diretor de TI 2013-2015 consolida tanto o planejamento estratégico de TI
quanto o plano de acdes e metas para o tri€nio considerado, contendo uma relacdo das
solugdes de TI consideradas relevantes as Politicas Sociais do Ministério. Ressalta-se,
contudo, o risco de que esta peca documental se torne meramente formal, decorrente da
abordagem de escopo amplo (o PDTI apresenta um cronograma de entregas para trés
anos) e que demanda um esfor¢co maior para revisdo. Também se destaca a auséncia de
correlagdo entre os investimentos de TI e os projetos que serdo atendidos no periodo
considerado, trazendo risco para transparéncia e dificultando o monitoramento. Como
oportunidade de melhoria, aponta-se a necessidade de que o plano diretor contenha
informacdes sobre sistemas mantidos nos demais nichos tecnolégicos do Ministério, a
exemplo da Caixa Econdmica Federal, que mantém os sistemas de Cadastramento
Unico e do Programa Bolsa Familia.

No que tange ao Processo de Desenvolvimento e Manuten¢ao (PDS), verificou-se que
este estd documentado, seu desenho € aderente (sem desvios significativos ou
relevantes, ou seja, ha relatos de poucas solugdes caseiras conduzidas fora do processo)
as prescricoes verificadas nas referéncias utilizadas na auditoria, e prevé elementos de
controle para eventual verificacdo de desvios de qualidade nos produtos. Entretanto, o
déficit de pessoal, a necessidade de ajustes finos na transic@o entre as etapas (pontos de
controle), deficiéncias na conduc¢do de etapas de levantamento e especificacdo de
requisitos (artefatos, ferramentas e técnicas) e de testes das solugdes (precariedade do
ambiente de homologacdo e testes pouco abrangentes), fragilidades nos controles de
gestdo da fabrica de software (controles internos automatizados) e a auséncia de um
nicleo interno responsdvel por atividades de gerenciamento em nivel de projeto
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(gerenciamento do escopo, de requisitos, de riscos, de qualidade, etc.) dificultam a
gestdo do processo e o alcance de seus resultados.

Também ndo foi identificado dentro do arranjo institucional de gestdao e governanca de
TI do Ministério um nucleo executivo (Ex: coordenagdo, comité, etc.) responsdvel pela
realizacdo de estudo de viabilidade técnica das propostas de solugdes, o que representa
um risco de ocorréncia de coleta descontrolada de requisitos, na medida em que niao hi
participacao efetiva da drea supervisora da fabrica de software (Coordenagao-Geral de
Sistemas - CGS) no processo de coleta de requisitos.

N3ao hd um processo de gestdo de ciclo de vida de projetos, que traga uma abordagem de
mais alto nivel ao processo de desenvolvimento de sistemas, na medida em que
processos menores de gestdao de riscos, de qualidade de software e de gerenciamento das
partes interessadas podem ser incorporados no sentido de se garantir o sucesso dos
projetos.

De uma maneira geral, dentro do contexto analisado, pode-se afirmar que a gestdo de
TI, que envolve o planejamento, desenvolvimento, execucdo e monitoramento das
atividades, pode ser aprimorada de modo a contribuir mais para o atingimento dos
objetivos corporativos, ressaltando os riscos e deficiéncias, as medidas preventivas e as
oportunidades de melhoria apontadas neste Relatério (Achados de Auditoria n.°
201503606).

2.3 Avaliacao dos Controles Internos de Gestao e Fiscalizacao de Contratacoes

Os exames realizados permitiram avaliar as dimensdes em que podem ser
compreendidos os controles internos vinculados ao processo de Gestao de Contratagdes,
inserido no ambito do macroprocesso Gestao de Licitacdes e Contratos, conduzido pela
Coordenacdo-Geral de Licitagdes e Contratos, e supervisionado pela Subsecretaria de
Assuntos Administrativos da Secretaria Executiva do Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome.

Como referéncia para a avaliagdo, buscou-se associar os significados e a importancia
dos componentes de controle internos do modelo (framework) COSO aos normativos
nacionais e da Administracdo Publica Federal que regulam o processo avaliado.

N

O foco dos exames foi direcionado a estrutura de controles internos associados as
atividades e processos criticos e de relevancia para a missdo e competéncias
organizacionais e legais da CGLC/SAA/SE/MDS, diante de mapeamento de riscos
previamente levantados no processo de Gestao de Contratagdes. Assim, o desempenho e
a regularidade pontual dos processos de sele¢do, formalizacdao e execucdo de contratos
que integraram a amostra analisada ndo se constituiram no objeto primordial de
avaliacdo. Nada impede que indicadores levantados no trabalho proporcione maior
discernimento para amostragem para avaliacdo de conformidade da gestdo e fiscalizacdao
de contratos especificos, que poderdo ser contemplados em futuros trabalhos, a partir
dos mapeamentos ora realizados.

A metodologia utilizada, que utilizou inclusive a analise de processos administrativos
por amostragem, foi empreendida buscando responder a seguinte questdo estratégica:
Os controles internos da gestdo de contratos estdo estruturados e em funcionamento,
conferindo razoavel seguranca para fornecimento de bens e servicos ao MDS?

A partir da elaboracdo de quatro 4 (quatro) subquestdes estratégicas, os exames
realizados evidenciaram aspectos relevantes das atividades inerentes ao processo de
Gestdo de Contratacdo que perpassam os quatro componentes do COSO avaliados:
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ambiente de controle, avaliacdo de risco, informacdo e comunicagdo, e atividade de
controle, apresentados em detalhes no Relatério de Achados de Auditoria n°
201503610.

Em sintese, verificou-se que o Ambiente de Controle que envolve o processo avaliado
conta com estruturas de governanga constituidas e em funcionamento, com defini¢ao de
suas competéncias institucionais, dotadas de niveis que asseguram a especializacdo de
tarefas e supervisdo de procedimentos e atividades. Verificou-se que para a realiza¢io
de suas atividades, além dos servidores alocados na CCONT, a CGLC conta com 0s
representantes da Administracdo encarregados para a fiscaliza¢do de contratos, os quais
sdo formalmente e tempestivamente designados pela Unidade, que passa a
disponibilizar a tais agentes recursos materiais, logisticos, tecnolégicos e de
capacitacdo, itens avaliados positivamente. Contudo, verificaram-se impropriedades,
fragilidades ou oportunidades de aperfeicoamento no ambiente de controle, relacionados
a: auséncia de diretrizes éticas especificas para o conjunto de servidores envolvidos no
processo; nao adocao do arranjo de fungdes instituido na IN n.° 02/2008 SLTI/MP, com
as alteracoes introduzidas em 2013, especialmente a figura do Gestor de Contrato;
auséncia de normatizacdo do processo de designacdo que poderia alcancar a
especificacdo de os critérios a serem observados nas indicacdes realizadas pelas areas
finalisticas; auséncia de mecanismos de avaliagdo a serem empregados pela Unidade
para andlise de elementos relevantes quanto aos servidores indicados como a carga de
trabalho e a rotatividade dos servidores indicados, assim como de diagnéstico préprio
de capacitagdo.

Sob a perspectiva do componente Avaliacdo de Risco no ambito da Gestdo de
Contratacdes, as acdes da Unidade encontram-se em estdgio ainda embriondrio, com
iniciativas no ambito da CCONT/CGLC e dos representantes da Administracdo em
contratos especificos, atuando de forma reativa, como por exemplo nos artefatos
produzidos no dmbito de contratacdo de solucdes de tecnologia da informacgdo. Foi
caracterizado que a auséncia de clarificacdo sobre os objetivos e metas fixadas para a
Unidade compromete a adequada identificacao e classificagao de riscos potenciais.

Quanto a geracdo de informacdes e comunicacao envolvida no processo foco da
auditoria, verificou-se a capacidade da Unidade em coletar, registrar, processar e
disponibilizar informacdes relevantes, as praticas utilizadas pela mesma para
comunicacdo interna junto aos fiscais e wusudrios dos servicos e produtos
disponibilizados por meio dos contratos administrativos, seus mecanismos de interagdo
com as empresas contratadas, e os aspectos relativos a prestacdo de contas e
transparéncia das informacdes relativas aos contratos firmados.

Foi diagnosticado que o processo nao ¢é subsidiado por indicadores, todavia foi
confirmado que sdo promovidos os devidos registros em sistemas de informagdo do
governo federal, sendo utilizado sistema préprio para controle, que carece de
funcionalidade relevantes no tocante a fiscalizacdo de contratos. A divisdo responsdvel
da CCONT conta com bancos de dados de informacdes dos contratos em execucdo e
utiliza-se de alguns instrumentos como o Kit Gestor para repassar orientacdes aos
representantes da administracdo designados, entretanto, fragilidades foram apontadas
quanto a comunica¢cdo com os usudrios dos servi¢os contratados e quanto ao registro do
relacionamento com a contratada. Destacou-se que em termos de accountability e
transparéncia a Unidade utiliza-se de meios préoprios e dos institucionalmente
obrigatérios, sendo observado que o conteido das informacdes declaradas pode ser
aprimorado.

No que se refere as Atividades de Controle procurou-se abordar de forma abrangente a
existéncia e funcionamento de controles vinculados as atividades de formalizagao,
aditivos, apostilamentos, garantias, fiscaliza¢ao de contratos, liquidacdo e pagamento, e
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sancOes, com maior aprofundamento na fiscalizagdo de contratos. Como limitacdo dos
exames, destaca-se que ndo foram realizados testes de avaliacdo da eficicia dos
controles, que foram analisados diante de parametros de desenho e prescri¢do para os
casos verificados.

Verificou-se que as atividades sdo dotadas de controle em funcionamento e que boas
priaticas como a andlise prévia das minutas de contratos empreendida pela
CCONT/CGLC sao realizadas. O conjunto de atividades de competéncia exclusiva da
CCONT conta com Manual, todavia, ndo institucionalizado e que carece de
especificacdo de prazos esperados para as tarefas, principalmente em relacdo a aspectos
legais.

Avaliou-se que a atividade de formalizacdo de contratos, aditivos, apostilamentos e
garantias e liquidacdo apresentam baixo risco frente aos controles em funcionamento,
contudo apresentam elementos com necessidade de correcdo e de oportunidade de
melhoria. Em atividades como e liquidacdo de despesa, aditivos contratuais e
apostilamentos, a auséncia de artefatos que determinem elementos a serem observados
pelos servidores que operacionalizam as tarefas, podem significar a ocorréncia de
eventos indesejdveis relacionados a conformidade normativa. No caso das garantias
contratuais, fragilidades indicam a oportunidade da revisdo de prazos no processo.

Quanto a fiscalizacdo, esta foi identificada como potencial de alto risco, andlise esta
fundamentada no risco inerente a sua funcdo, associado a auséncia de elementos
apropriados para reduzir a vulnerabilidade verificada para a atividade, apesar de ser
verificada a existéncia de itens como kit gestor e portarias de designacdo com a
possibilidade de equipe de apoio, cumprindo elementos obrigatérios ao funcionamento
da atividade na Administragdo Publica.

Nesse contexto, destaca-se os seguintes achados no diagndstico: ndo adog¢do da
terminologia prevista na IN/SLTI n.° 02/2008; auséncia de ponto de controle para
avaliacdo de segregacdo de fungdo; inexisténcia de manuais e cartilhas orientativas aos
representantes da administracdo designados, dificultando a comunicacdo de diretrizes
objetivas aos envolvidos; a auséncia de artefatos padronizados como checklists, roteiros
de verificacdo, formuldrios e planilhas necessdrias ao trabalho, prejudicando a funcao de
supervisdo da tarefa pela CCONT/CGLC/SAA; fragilidade dos recursos colocados a
disposi¢cdo dos representantes para registros e gestdo de interlocu¢do com a contratada,
assim como para avaliacdo da execugdo contratual; desatualizacio do modelo de
verificacdo do recolhimento dos encargos sociais € do cumprimento de cldusulas
trabalhistas pela ndo ado¢do do padrao de fiscalizagao atualizado no ambito da IN/SLTI
n.° 02/2008, que envolve mudanca de paradigma sobre o processo, envidando esfor¢os
em aspectos de maior risco e relevantes, utilizando inclusive amostragem.

Salientou-se o papel de lideranca a ser exercido pela Unidade auditada em relacdo a
atividade, considerando suas competéncias regimentais, uma vez se tratar de
procedimental transversal, ou seja, que envolve recursos humanos e materiais de das
diversas dareas do Ministério, o que evidencia a necessidade de governanca a fim de
proporcionar a integragdo de recursos, € o estabelecimento de padrdes quantitativos e
qualitativos de funcionamento, que podem ser acompanhamentos pela
CCONT/CGLC/SAA.

Assim, concluiu-se que, pelo diagnéstico apresentado, que levantou indicativos
inclusive de representantes da administracio por entrevistas, hd necessidade de
estabelecimento de diretrizes claras, objetivas e pertinentes aos contratos em
fiscalizacdo, seja por aspectos de risco ou relevancia, por meio de instrumentos como o
planos de fiscalizacdo para todo contrato que tal ferramenta se faz necessaria (inovagao
trazida na IN/SLTI n.° 04/2014 referente a gestdo e fiscalizacdo de contratos de
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tecnologia da informacao), o que proporcionaria beneficios tanto para a administracao
quanto aos servidores envolvidos.

No contexto geral, conforme pontuado na constatacdo do contida nos Achados de
Auditoria do Relatério de Auditoria n° 201503610, detectou-se impropriedades e
fragilidades alcancando os quatro componentes do modelo utilizado como referéncia,
sendo destacados os aspectos relacionados as situagdes onde se constata o imperativo de
mudanca situacional, ou seja, situacdes objetivas onde a implementacdo de controles é
necessdria diante do arcabougo normativo e das competéncias da Unidade auditada.

De forma complementar, também foram relatados elementos referentes as situagdes que
sugerem que, diante das competéncias e atribuicdes da Unidade auditada, haja uma
avaliacdo interna para as oportunidades de aperfeicoamento e melhoria continua,
indicadas pela auditoria, que visam o incremento da eficicia e eficiéncia do processo
analisado, devendo considerar, em sua andlise, uma perspectiva de custo e beneficio
para a implementacao das a¢gdes suplementares necessarias.

Ao todo, apresentou-se dois quadros que associam os imperativos de mudanca
situacional (com 15 itens) e as oportunidades de aperfeicoamento e melhoria continua
(com 11 itens) ao elemento do processo de gestdo e fiscalizacdo de contratos, e ao
componente e objetivos do modelo de avaliacao utilizado (COSO).

Diante do diagndstico, houve a percepcao da Unidade de que a posicdo estratégica do
processo de Gestdo de Contratacoes estd subdimensionada, com reflexos na
autoavaliagdo da Unidade quanto ao nivel de controles internos, pois, verifica-se que
esta ndo estd dotada de mecanismos aptos a capturar o nivel de controles internos na sua
real dimensao, seja pelos apontamentos sobre planejamento e defini¢do de objetivos e
metas, e pela incipiéncia de um processo estruturado de identificagdo e avaliacdo de
riscos. Tal avaliacdo pode ser corroborada pela andlise dos macroprocessos descritos
para a CGLC no Relatério de Gestao da Secretaria Executiva do exercicio de 2014, em
que se verifica que de 6 macroprocessos, apenas 1 refere-se a gestdo e fiscalizacdo de
contratos.

Para tanto, considerando a importancia de planejamento estabelecido e de estipulacao de
metas para implantacdo de mudangas e melhorias, especificamente em um processo que
perpassa diversas Unidades no Ministério, as recomendacdes foram pautadas pela
diretriz de baixo impacto de implementacdo, sendo sugeridas por meio de um plano de
acdo que seja vidvel para o ajuste de quesitos obrigatérios e melhoria de processos
dentro da capacidade de trabalho, considerando as demandas e carga de trabalho
administrada pela Unidade.

Todavia, para isso, houve a consolidagdo de diretrizes a serem necessariamente
observadas para a implementacdo das principais acdes a serem empreendidas pela
Unidade, ap6s a andlise do controle interno sobre a manifestacio da
CCONT/CGLC/SAA sobre os apontamentos:

a) Instituicdo de um Manual de Gestao e Fiscaliza¢do de Contratos para o MDS;

b) Elaboragdo de diretrizes especificas por contratos pautadas em niveis de risco e
complexidade dos objetos, com a instituicio de Plano de Fiscalizacao por
Contrato, que estabeleca fluxos e competéncias para elaboracdo, autorizacao,
implementagdo, monitoramento e avaliacdo de instrumentos de apoio a execugao
das tarefas;

¢) Formalizacao e atualizagdo do Manual de Rotinas da CCONT;

d) Aperfeicoamento do Sistema de Controle de Contratos (SCC) da CCONT;

e) Aprimoramento dos mecanismos de planejamento e transparéncia da CGLC;

f) Instituicdo de programa de Capacitacdo para gestio e fiscalizaciao de contratos.
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2.4 Avaliacao da Gestao de Pessoas

Em virtude do escopo definido para a Auditoria Anual de Contas de 2014 na Secretaria
Executiva sobre o tema de Gestao de Pessoas, os resultados dos exames realizados,
apresentados como respostas as questdes de auditoria, foram agrupados em seis itens:
gestdo de recursos humanos (com exames direcionados a andlise da forca de trabalho e
de seu gerenciamento); atualizacdo das informag¢des no SISAC (Sistema de Apreciacao
e Registro dos Atos de Admissdo e Concessdes do TCU); ocorréncias na folha de
pagamentos; controles de acumulacdo funcional de cargos e fungdes publicas;
cumprimento do Termo de Conciliacdo Judicial sobre terceirizacdo; e avaliacdo dos
controles internos administrativos sobre gestao de pessoas.

A aplicagdo dos exames foi direcionada a Coordenagao-Geral de Recursos Humanos da
Subsecretaria de Assuntos Administrativos da Secretaria Executiva do MDS
(CGRH/SAA/SE/MDS).

Andlise da adequabilidade da forca de trabalho da unidade frente as suas
atribuicoes e da existéncia de estudos relacionados.

Os exames que subsidiaram as respostas das questdes vinculadas a este item
restringiram-se aos dados e informacdes por parte da CGRH/SAA/SE/MDS frente a
Diretoria de Tecnologia da Informagdo (DTI), Secretaria de Avaliacdo e Gestdo da
Informacdo (SAGI) e Secretaria Nacional de Renda de Cidadania (SENARC),
escolhidas para avaliacdo em funcdo de integrarem o processo de auditoria anual de
contas 2015 (exercicio de referéncia 2014). Basicamente, usou-se analise documental e
dos controles internos da Unidade para pronunciamento sobre o item.

Houve ganho/perda da for¢a de trabalho no decorrer do exercicio?

Os dados apresentados pela Unidade, extraidos do SIAPE, indicaram que, de 2013 para
2014, houve acréscimo de 93 colaboradores nos setores analisados, passando de um
total de 151 para 244 (aumento de 61,6%). Comparando-os aos apresentados pela SAGI
e pela SENARC em seus Relatérios de Gestdo, identificou-se divergéncias ndo
representativas para aprofundamento e que ndo prejudicaram a evidenciacdo dos
nimeros apresentados naqueles documentos pelas Unidades selecionadas.

Qual a qualificagdo da forga de trabalho (idade e escolaridade)?

Sobre a perspectiva da idade, 240 colaboradores das Unidades analisadas t€m até 60
anos (98%) e 4 t€m mais de 60 (2%), indicando, com razodvel seguranga, que a
aposentadoria ainda nao € situacdo real para a reducdo efetiva da forca de trabalho. A
reducdo efetiva é mais representada por auséncias legais momentaneas e por
desligamento de colaboradores.

Sobre a escolaridade, convém destacar a limitacao nos dados apresentados (extraidos do
SIAPE), pois indicam o nivel de escolaridade exigido pelo cargo ocupado (e ndo o nivel
de escolaridade do seu ocupante). Superada essa dificuldade, observou-se que, de
acordo com o informado para 2014, 207 cargos ocupados (84,8%) eram de nivel
superior, 35 (14,3%) de nivel intermedidrio e 2 (0,8%) de nivel auxiliar.

A Ul realizou estudos quanto:

e ao dimensionamento da for¢a de trabalho, no que diz respeito ao quantitativo,
composi¢do, perfil e pardmetros de lotagdo?
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e A suficiéncia quantitativa e qualitativa do quadro de pessoal frente aos objetivos,
metas e estratégias da Unidade?

e 3 utilizacdo de instrumentos e metas para a reducdo da defasagem entre o
quantitativo e o perfil atual e o desejado, com estimativa de custos e cronograma
de implementacao?

e a0 impacto no quantitativo de pessoal decorrente da evolucdo futura dos
desligamentos e aposentadorias?

Na auditoria de contas realizada em 2013 (sobre o exercicio de 2012), analisou-se o
estudo técnico sobre necessidades de pessoal. Verificou-se naquela oportunidade que
esse trabalho era limitado e direcionado para a substituicio de postos de trabalho
terceirizados por servidores publicos selecionados por concurso publico. Ou seja, tinha
como caracteristica ser pontual (quantidade especifica de postos de trabalho a substituir)
e reativo (resultante de demanda judicial).

No presente trabalho analisou-se a evolugcdo desse trabalho, buscando identificar
estudos e/ou levantamentos sobre o dimensionamento da for¢a de trabalho frente a
necessidades relacionadas a atribui¢des, objetivos, metas, estratégias da DTI, da SAGI e
da SENARC.

Pelos critérios de avaliacdo estabelecidos, esperava-se obter o diagnéstico do
quantitativo desejado (situacdo ideal) para as dreas, explicados por pardmetros de
lotacdo, tais como tipo de vinculo (servidor efetivo, servidor comissionado, terceirizado,
estagidrio, etc.) e atividades desempenhadas. Esse diagndstico deveria ser confrontado e
monitorado frente a situacao atual (situacao real), permitindo identificar o déficit (ou o
superavit) do quantitativo de pessoal. Nessa sistematica de monitoramento, o impacto
referente a desligamentos e aposentadorias deveria ser considerado como fator de
diminui¢ao da forga de trabalho atual. Com esses produtos, a UJ teria elementos claros e
objetivos para trabalhar com intervencdes gerenciais (metas, planos de acdo e/ou outros
instrumentos), visando adequar a quantidade real de pessoas a quantidade ideal.

Nesse contexto, a UJ apresentou levantamentos quantitativos novamente relacionados a
uma demanda especifica (realizacdo de concurso publico para drea meio). Apesar de tais
dados serem insumos importantes para o diagndstico da situac@o atual, ndo foi possivel
verificar relacionamento entre esses levantamentos e decisdes estratégicas do MDS
sobre gestao de pessoas (situacdo desejada).

Conforme detalhado no Relatério de Achados de Auditoria n.° 201503611, apesar das
competéncias regimentais atribuidas a CGRH/SAA, observa-se que a Unidade avaliada
possui estudos sobre a necessidade de for¢a de trabalho para atividades meio (com
fragilidades especificas), mas ndo aborda percep¢des sobre avaliagdes (de suficiéncia,
de reducdo da defasagem), sobre rotatividade, sobre perfil profissional, sobre
movimentagdes ou sobre estratégias para tratamento de riscos, todavia, iniciou, de
forma incipiente, a implantacdo de um modelo de gestdo por competéncias para o MDS.

Andlise da tempestividade e qualidade dos registros pertinentes (nomeacoes,
aposentadorias, pensoes) nos sistemas corporativos obrigatorios.

Para responder a questdo de auditoria sobre atualizacdo de informagdes no SISAC,
usou-se cruzamento de dados entre os registros cadastrais do SIAPE (colaboradores do
MDS) e os atos registrados no SISAC, com verificacdo de cada caso de divergéncia
detectado.

\. \
. . 277 ) Vi o .
Dinheiro piiblico é da sua conta ﬁkﬁ\”‘/ www.portaldatransparencia.gov.br

14



Diante dessa delimitacdo, os registros pertinentes relacionados as nomeagdes,
aposentadorias, pensdo e reforma vém sendo lancados nos sistemas corporativos
obrigatérios (SISAC)?

Com razodvel seguranga, pode-se responder que sim. Em 2014, foram registrados 154
atos, sendo 55 de admissdo e 99 de desligamento.

Sobre os atos de admissao, observou-se que a Unidade ndo registrou 3 atos, justificando
que os responsdveis aguardavam a resposta do TCU sobre a atualizagdo dos seus
cadastros/perfis no sistema. Esses atos, que constavam no SIAPE, foram objeto de
questionamento a UJ por meio de Nota de Auditoria, sendo que os registros foram
corrigidos a tempo de a equipe de auditoria verifica-los.

Adicionalmente, segundo o art. 7° da Instru¢do Normativa n.° 55/2007 do TCU (alterado
pela IN n.° 64/2010), as informacdes pertinentes aos atos de admissdo de pessoal
deverdo ser cadastradas no SISAC e disponibilizadas para o respectivo 6rgdo de
controle interno no prazo de 60 dias, contados da data do efetivo exercicio do
interessado. Dos 55 atos registrados em 2014, 2 extrapolaram o prazo normativo em 11
dias e 1 em 139 dias, totalizando 3 casos de descumprimento (aproximadamente 5%).
Registra-se que os 3 casos destacados em Nota de Auditoria foram registrados em 2015,
tendo sido descumprido o prazo da IN em 235 dias.

Por fim, observou-se que aproximadamente 79% dos registros ocorridos dentro do
prazo (41 de 52) ocorreram em até 30 dias, demonstrando tempestividade e
conformidade ao prazo normativo nos registros praticados pela Unidade. Destaca-se que
nao houve registros de aposentadorias e pensoes.

Anadlise da observancia da legislacio sobre remuneracio, cessio e requisicao de
pessoal, com énfase na folha de pagamentos.

O trabalho de avaliacdo do escopo sobre folha de pagamentos foi restrito a identificagao
de impropriedades no cadastro e na geragdao da folha de pagamentos dos colaboradores
do MDS cuja responsabilidade ¢ da CGRH/SAA/SE/MDS. Nesse contexto, buscou-se
avaliar se o setor responsavel observou a legislacdo aplicdvel a geragao da folha de
pagamento de remuneracdo, de cessdo e de requisi¢dao de pessoal?

E possivel afirmar, com razodvel seguranca, que os registros pertinentes nos sistemas
contdbeis e corporativos obrigatorios em 2014 foram langados de forma tempestiva e
com qualidade suficiente ao nivel de sensibilidade inerente ao assunto. Desse modo, os
aspectos relevantes do pagamento dos colaboradores ativos estdo ocorrendo conforme a
legislacdo de pessoal. Os pagamentos abrangeram temas de parcelas remuneratdrias,
reposicdes ao erdrio e limite remuneratério constitucional. Outro item abordado foi o
registro acerca dos afastamentos e jornada de trabalho dos servidores.

A seguir, as quantidades de ocorréncias detectadas pela execugdo dos exames:
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Detalhamento das ocorréncias
wn
T | &5 | 88| 5 |%%¢
" £ EE | EE | o |8S2
Descri¢io 'E .§ a .§ _g o] ,8 é %ﬁ :E;
Servidores com parcela de devolugédo ao erdrio interrompida | | 0 0 0
ou prazo e/ou valor alterados (no ano anterior)
Servidores com pagamento de GSISTE com valor | 0 | 0 |
inconsistente
Servidores requisitados sem informag¢do do valor da | | 0 0 0
remunera¢do extra-SIAPE
Servidores cedidos que recebem, na origem, gratificagdo por
desempenho/produtividade especifica de sua carreira/plano 2 2 0 0 0
de cargos
Servidores com devolucao do adiantamento de férias no | | 0 0 0
ultimo ano em valor inferior ao recebido (ano anterior)
Pagamento de Grat. Natalina/13° saldrio com base de cdlculo
acrescida de valor superior a 30% em relagdo ao considerado
. L . L 3 3 0 0 0
para o cdlculo da antecipacdo da Grat. Natalina/13° saldrio no
ano anterior
Totais 9 8 1 0 1

Fonte: Sistema Trilhas de Auditoria.

Das 9 ocorréncias, 1 estd solucionada parcialmente (e aguardando manifestagdo
complementar da Unidade). Desse modo, verifica-se que os gestores da Unidade estdao
adotando medidas para regularizar os pagamentos indevidos e as outras ocorréncias
identificadas.

Analise dos controles da unidade jurisdicionada para identificar e tratar as
acumulacoes ilegais de cargos.

Especificamente sobre o item do escopo que trata dos controles sobre acumulacio
funcional legal de cargos e fun¢des, verificou-se fragilidade nos seus controles internos,
uma vez que a Unidade apresentou deficiéncia ou inexisténcia de instrumento para
comparar dados informados pelos servidores com outras fontes. Tal destaque constou
em Nota de Auditoria e os casos pontuais apontados foram corrigidos, cuja causa,
segundo a Unidade, decorrera de um erro no filtro da planilha eletronica.

A obtencdo de dados de outras fontes (por exemplo, Portais da Transparéncia) é
alternativa para gerar indicios de inconsisténcia de informagdes (identificando eventuais
descompassos entre a informagdo solicitada pela Unidade e a prestada pelos servidores).
Assim, registra-se a necessidade de aprimoramento da rotina do 6rgdo para prover a
Unidade de informagdes com esse teor.

”’

Avaliacao da consisténcia dos controles internos administrativos relacionados
gestao de pessoas.

Quanto ao escopo de avaliagdo de controles internos da gestdo de pessoas no MDS, o
trabalho executado gerou elementos para a equipe responder a questdo frente a
administracdo realizada pela CGRH/SAA/SE/MDS: os controles administrativos
relacionados a gestdao de pessoas sao consistentes?

Com base nas informagOes levantadas, considerando as conclusdes obtidas apds
aplicacdo dos exames de auditoria, que envolveram a aplicagdo de questiondrio
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autoavaliativo, andlise das respostas e confirmagdo, por verificagio documental, das
afirmacdes positivas, conclui-se que sim, com ressalvas.

A equipe avaliou que as atividades de controle adotadas garantem, com razoavel
seguranca, a regularidade das acdes de gestdo de pessoas em seus aspectos relevantes,
posicionamento corroborado diante do baixo nivel de apontamentos frente as demais
avaliacoes realizadas no tema gestdo de pessoas, apresentando elementos de principios e
padrées documentados, com implantagdo de controles internos administrativos
basicos/operacionais, sendo a visdo geral classificada como nivel de maturidade
intermedidria. Nesse contexto, ressalta-se que essas avaliacdes estdo em consonancia
com as andlises apresentadas na Auditoria de Contas executada em 2013 (acerca do
exercicio de 2012), assim, o confronto temporal (2012 versus 2014) apresenta
manutenc¢do de situacao.

Tratou-se como ressalvas as fragilidades apontadas sobre os quesitos de nivel
estratégico (proativo e organizacional) frente aos levantamentos e estudos de
dimensionamento de pessoal, além de outros quesitos classificados como controles em
desenvolvimento e existente, porém, com falhas, conforme apontado na segunda parte
deste Relatorio (Achados de Auditoria), que também traz uma avaliagdo dos controles
internos em maiores detalhes.

2.5 Gestio de Projetos de Cooperacao Técnica Internacional e Acordos de
Empréstimo

Preliminarmente, cabe destacar que resultados relevantes de auditorias da CGU sobre
projeto pactuado pelo MDS junto ao Programa das Nacdes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD — Projeto PNUD/BRA/12/006), assim como de Acordo de
Empréstimo celebrado com o Banco Internacional para Reconstrucio e
Desenvolvimento (BIRD n° 7841-BR), este ultimo operacionalizado por meio do
projeto firmado com a Organizagdo das Nagdes Unidas para a Educacido, a Ciéncia e a
Cultura (UNESCO - Projeto 914BRZ3002) foram incorporados a este Relatério,
referentes ao processo de selecdo e contratacdo de consultorias de pessoas fisicas,
coordenados pela Diretoria de Projetos Internacionais, integrante da Secretaria
Executiva.

Os trabalhos de auditoria anteriores' opiniram pela regularidade na selecdo, contratacao
e execugdo dos servicos de consultoria de pessoas fisicas, com ressalvas vinculadas a
necessidade de aprimoramento na sistemdtica de atesto dos produtos de consultorias, de
formalizacdo da etapa de entrevista no processo de selecdo, e o imperativo de
estabelecimento de instrumento para prevenir eventual conflito de interesses.

Quanto a ressalva concernente a prevencdo de eventuais conflitos de interesses, nesta
AAC de 2014 da Secretaria Executiva, aprofundou-se as analises aos processos de
selecdo de consultores - pessoas fisicas - do projeto pactuado entre o MDS e a
Organizac¢do das Nagdes Unidas para a Alimentacdo e Agricultura (FAO - Projeto
UTF/BRA/O85/BRA). Assim, com esta complementagdo, verificou-se vulnerabilidade
no mencionado processo, a partir de ocorréncias verificadas nos exercicios de 2013 e
2014, decorrente de risco de configuracao de conflito de interesses e de ndo observancia
de principios da impessoalidade e moralidade.

' Relatérios n° 201500047 (de 14/04/2015), relativo ao Projeto PNUD/BRA/12/006 - Apoio & Gestio
Descentralizada do Sistema Unico da Assisténcia Social — SUAS, e n° 201502797 (de 29/06/2015) sobre
0 Acordo de Empréstimo BIRD n° 7841-BR — Projeto Consolida¢do do Programa Bolsa Familia.
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Nesse contexto, pela oportunidade de auditoria nos processos de trabalho da
Coordenacdo-Geral de Gestdo de Pessoas da Subsecretaria de Assuntos
Administrativos, foi ampliada a andlise do mesmo processo de selecdo de consultorias
de pessoas fisicas no tocante ao cumprimento do Decreto n° 5.151, de 22 de julho de
2004 (art. 4°, pardgrafo 6°), que dispde que “a entidade executora nacional somente
propord a contratacdo de servicos técnicos de consultoria mediante comprovagdo
prévia de que esses servicos ndo podem ser desempenhados por seus proprios
servidores”.

Tal andlise proporcionou verificar o risco de descumprimento do dispositivo
mencionado ante a fragilidade no processo de trabalho, e insuficiéncia dos controles
internos instituidos para estabelecer a devida motivacdo para geracdo de despesa com
contratagdo de consultoria pessoa fisica no ambito dos Acordos de Cooperagcdo Técnica
Internacional, tendo-se recomendado medidas para aperfeicoamento dos controles
envolvidos nessas contratagdes

2.6 Avaliacao da Desoneraciao da Folha de Pagamentos

Com o objetivo de avaliar o reflexo da politica da desoneracdo da folha de pagamentos
no ambito dos contratos administrativos gerenciados pela Secretaria Executiva, a andlise
do controle interno foi direcionada para responder as seguintes questdes de auditoria:

a) Quais foram as medidas adotadas para a revisdao dos contratos vigentes firmados com
as empresas beneficiadas pela desoneracdo da folha de pagamento?
b) Quais foram os esforcos empregados para obter, administrativamente, o
ressarcimento dos valores pagos a maior (elisdo do dano) em relagdo aos contratos, ja
encerrados, firmados com empresas beneficiadas pela desoneragao?

Nossas fontes de trabalho se basearam nas informacdes do Relatério de Gestdao do
exercicio de 2014, na extracdo de dados do Sistema Integrado de Administracdo de
Servigos Gerais - SIASG, versdo Datawarehouse — DW, e nas interlocucdes com a
Coordenacdo de Contratos da Coordenacdo-Geral de Licitacdes e Contratos, area da
Subsecretaria de Assuntos Administrativos da Secretaria Executiva do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome — CCONT/CGLC/SAA/SE/MDS.

De acordo com as anotagcdes do RG/2014, a Unidade compilou os contratos vigentes no
exercicio sob andlise e que estavam ativos desde setembro de 2011. A partir dos casos
encontrados, a Unidade revisou trés contratos administrativos (n° 11/2009, n® 1/2011 e
n° 47/2012) e alcangou a economia de R$ 186.898,64.

A respeito dos contratos concluidos e elegiveis para ressarcimento ao Erério (elisdo de
dano), a Unidade registrou no RG/2014 que ndo foram identificados “(...)contratos
encerrados cujos efeitos da legislacdo (Lei n° 12.546/2012, art. 7°, e Decreto n°
7.828/2012, art. 2°) tenham alcance”.

No entanto, em levantamento aos contratos pagos desde setembro de 2011 e que sdo
supervisionados pela Subsecretaria de Assuntos Administrativos, a auditoria detectou
outros casos aptos ao beneficio fiscal que ndo constaram da listagem evidenciada no
RG/2014. Dessa forma, segue a relacdo dos casos apurados e as suas respectivas
situagdes perante a desoneragdo da folha de pagamento.
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Quadro 01 - Contratos elegiveis para a desoneracao da folha de pagamento

Valor anual | O contrato
o | Nome da empresa/ . s oA .
N CNPJ Objeto Vigéncia | contratado esta
(R$) desonerado?
o | Mot secry | e O Tenlots B oy
2009 Solutions S/A Andlise de  processos  de a 1.269.777,00 Nio
28.712.123/0001-74 ‘- 23/01/2014
negdcios
~ . Servicos de Tecnologia da 24/0172009
07/ Solu'ga.o Servigos Informacdo e Comunicagao: 4
2009 Especializados Ltda, sustentacoes de redes e de: 26/11/2012| 3.050.267,40 Nio
04.963.136/0001-58 . (rescisdo
servidores .
amigavel)
05/ Call Tecnologia e | Servicos de Telemarketing |11/01/2012
2012 Servigos Ltda. destinados a  Central de a 10.497.863,28 Sim
05.003.257/0001-10| Relacionamento do MDS 15/05/2013
Servicos de suporte de TI
09/ Algar Tecnologia e | compreendendo o planejamento, |18/02/2013
2013 Consultoria Ltda. | implantagdo, operagdo e gestdo a 1.143.875,98 Sim
21.246.699/0031-60| de Central de Atendimento aos |18/02/2016
Usudrios de TI do MDS.
17/ Call Tecnologiae | Servicos de  Telemarketing |16/05/2013
2013 Servigos Ltda. destinados a  Central de a 17.140.567,52 Sim
05.003.257/0001-10| Relacionamento do MDS 14/08/2015

Fonte: CGU, a partir de extragcées do SIASG-DW.

Em contato junto ao coordenador de contratos da CGLC, o gestor comunicou que oS
Contratos n° 5/2012, n® 9/2013 e n°® 17/2013 foram desonerados por iniciativas das
empresas, sendo apresentadas as respectivas planilhas de custos que refletem os
encargos sociais compativeis com as aliquotas indicadas na legisla¢do aplicavel. Quanto
ao Contrato n° 7/2009, foi ressaltado que a avencga se situa na Consultoria Juridica
devido a problema ocorrido na época dos pagamentos dos servigos {divergéncia na
retencdo tributdria do ISS nas faturas (2%) perante a aliquota da planilha de custos
(5%)}, pois a empresa contestou o ressarcimento da diferenca das aliquotas, assim, €
aguardada a solu¢do do impasse para iniciar os procedimentos visando a elisdo do dano.
No que tange ao Contrato n° 2/2009, foi esclarecido que o instrumento permaneceu com
o valor original por toda a vigéncia, ndo tendo o ajuste sofrido repactuacdo no periodo,
porém, a gestdo ndao demonstrou evidéncias para a recuperacdo dos valores pagos a
maior no periodo abrangido pelo beneficio tributario.

Nesse sentido, em que pese a Unidade ter adotado medidas para revisar os contratos
vigentes e manter o equilibrio econdmico dos ajustes, 0s contratos extintos careceram
de providencia para obter o ressarcimento ao Erdrio, cuja necessidade de tratamento foi
comunicada a Unidade por meio de nota de auditoria, objetivando a elisao de eventuais
danos.

2.7 Avaliacdo do Cumprimento das Recomendacoes da CGU

Considerando o escopo da Auditoria Anual de Contas, buscou-se responder a seguinte
questdo de auditoria: A unidade jurisdicionada mantém uma rotina de acompanhamento
e atendimento das recomendac¢des da CGU, especialmente quanto a instauracao de TCE,
a apuracdo de responsabilidade e as causas estruturais das falhas detectadas em agdes de
controle?

Como referéncia utilizou-se as recomendacgdes existentes no Plano de Providéncias
Permanente e as informacdes constantes no Relatério de Gestdo da Unidade para o
exercicio de 2014.
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Nesse contexto, com razodvel seguranca pode-se afirmar que sim. As recomendagdes da
CGU para a Unidade estdo mais relacionadas a solucionar causas estruturais das falhas
detectadas do que aos outros gé€neros (instauracio de TCE e apuragdo de
responsabilidade). Foram analisados dezesseis registros de recomendacdes constantes
no Sistema Monitor (Plano de Providéncias Permanente — PPP) e no Relatério de
Gestdo da Secretaria Executiva. No total, seis estio em monitoramento (37,5%) e
possuem manifestacdes recentes da UJ.

Segundo a Unidade, instrumentos como a Portaria interna regulamentando a
padronizacdo dos procedimentos para aquisicdo de bens e contratagdo de servigos no
ambito do MDS e o Sistema de Controle de Contratos (SCC) foram essenciais para
garantir que ndo mais houvesse prorrogacdes excepcionais de contratos, evidenciando
beneficios da atuacdo da CGU.

Quanto as recomendagdes consideradas ainda ndo atendidas, verificou-se que a Unidade
tem tomado iniciativas e providéncias necessdrias, razdo pela qual ndo foi identificado
risco significativo do ndo atendimento de recomendacao especifica.

De acordo com o exposto, confirma-se que a Unidade mantém uma rotina de
acompanhamento e atendimento das recomendagdes da CGU. Adicionalmente, as
atualizacOes necessdrias serdo enviadas oportunamente para conciliacdo das situagdes
entre a CGU e a UJ.

2.8 Avaliacao do CGU/PAD

O CGU-PAD consiste no sistema de gestdo de processos disciplinares que visa
armazenar e disponibilizar, de forma rdpida e segura, as informacdes sobre os
procedimentos disciplinares instaurados no ambito dos o6rgados, entidades, empresas
publicas e sociedades de economia mista do Poder Executivo Federal. O presente
trabalho verificou as medidas adotadas pela Unidade para cumprimento das disposi¢des
consignadas na Portaria CGU n° 1043/2007, que tornou obrigatério o registro no
Sistema CGU-PAD de informagdes sobre procedimentos disciplinares instaurados, nao
sendo verificada inconsisténcia entre a relagdo de processos autuados e os registrados no
referido sistema.

2.9 Avaliacdo do Cumprimento das Determinacoes/Recomendacoes do TCU

A CGU foi instada no Acordio TCU n° 1362/2011 — 2* Camara a informar nesta
Auditoria Anual de Contas:

“1.5.1.1. se o Ministério procedeu a exclusdo dos tributos IRPJ e CSSL da Planilha de
Custos e Formacgdo de Precos relativos ao contrato firmado com a empresa Planalto
Service Ltda., decorrente do Pregdo Eletronico 44/2008 (Processo 71000.562514/2008-
68), conforme tratado no item 2.1.1.6 da instrugcdo da unidade técnica de fls. 510/527
dos autos;

1.5.1.2. acerca da regularidade dos critérios de mensuracdo utilizados para os casos de
contrapartida em bens e servicos, presentes nos Convénios Siconv 702197, Processo
71000.588126/2008-15, firmado com o Estado do Ceard; Siconv 701940, Processo
71000.587425/2008-24, firmado com o Estado da Bahia; e Siconv 702028, Processo
71000.586632/2008-61, firmado com o Estado do Acre;
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1.5.1.3. se os itens orcamentdrios constantes dos Projetos Técnicos referentes aos
Convénios Siconv 702197, Processo 71000.588126/2008-15, firmado com o Estado do
Ceard; Siconv 701940, Processo 71000.587425/2008-24, firmado com o Estado da
Bahia; e Siconv 702028, Processo 71000.586632/2008-61, firmado com o Estado do
Acre estdo compativeis com os precos praticados no mercado, bem como se tais itens
sdo pertinentes aos objetos dos respectivos convénios” .

Quanto ao subitem 1.5.1.1, o Orgﬁo informou, conforme consta do Memorando n°
190/2015/SAA/SE-MDS, de 22/07/2015, que ndo estava presente na Planilha de Custos
e Formacgdo de Precos do Contrato firmado com a Empresa Planalto Service LTDA a
inclusdo dos tributos de IRPJ e CSLL.

Quanto aos itens 1.5.1.2 e 1.5.1.3, para melhor explanagdo faz-se necessaria sua andlise
individualizada por convénio:

Em relacdo ao Convénio 007/2008/SAIP/MDS — SICONV 702197/2008, Processo
71000.588126/2008-15 — Ceara: o Parecer n° 2018/2008/CONJUR/MDS, ao analisar a
Minuta de Termo de Convénio, conclui pela consondncia com a legislagdo vigente,
condicionado ao saneamento das irregularidades apontadas, dentre elas a comprovagao
da realizacdo de capacitagcdo, o detalhamento adequado de cada despesa, apresentacao
de memoria de célculo para o gasto de combustiveis, exclusdo de despesas relacionadas
a estrutura administrativa do convenente e realizacdo de pesquisa de pregos. Assim, a
area técnica emitiu Parecer Técnico n° 037/DAMS/SAIP/MDS, de 11/11/2009, o qual
trata particularmente dos pontos necessdrios a regularizacdo e continuidade do
Convénio supra, e, no seu pardagrafo 15, apds andlise da documentacdo remetida pelo
convenente, “concluiu que o objeto do projeto estd dentro dos pardmetros exatos e em
consonancia com o plano de trabalho vigente, pois fornecem os elementos necessarios e
detalhados para a sua execucdo, possibilitando, juntamente com o projeto técnico, a
fiscalizacdo e o acompanhamento da execucdo.”.

Sobre o Convénio 005/2008/SAIP/MDS — SICONV 701940/2008, Processo
71000.587425/2008-24 — Bahia: o Parecer n° 2016/2008/CONJUR/MDS, ao analisar a
Minuta de Termo de Convénio, conclui pela consondncia com a legislacdo vigente,
desde que observados os pontos distribuidos nos pardgrafos 14 a 19, dentre eles a
pesquisa de precos, declaragdo de compatibilidade de precos assinada pelo Governador
do Estado da Bahia, exclusdo de despesas com seguros de veiculos e demonstracdo das
atividades dos servidores a serem alocados. Posteriormente, a Assessoria Especial de
Controle Interno — AECI, por meio de Despacho n° 1285/2008, requereu novas
providéncias, as quais foram comprovadas pelo convenente e registradas pela édrea
técnica. Assim, conforme Parecer Técnico n°® 047/DAMS/SAIP/MDS, de 20/11/2009, o
qual trata do atendimento ao Despacho supra, no seu pardgrafo 18, apds andlise da
documenta¢do encaminhada pelo convenente, hd entendimento de “que ndo restam
Obices de ordem formal ou juridica a execucao do ajuste em comento.”.

No que se refere ao Convénio 006/2008/SAIP/MDS — SICONYV 702028/2008, Processo
71000.586632/2008-61 — Acre: o Parecer n° 1863/2008/CONJUR/MDS, ao analisar a
Minuta de Termo de Convénio, opina pela possibilidade de celebracdo do referido
convénio, desde que se observe as recomendagdes exaradas no Parecer, dentre eles a
exclusdo de despesas que incorram em desvio de finalidade, destinacdo de recursos
financeiros diretamente para pagamento de pessoas fisicas sem respaldo legal,
acréscimo de esfor¢o por parte do convenente no que tange a quantitativo de pessoal.
Posteriormente, a Assessoria Especial de Controle Interno — AECI, por meio de
Despacho n° 2044/2009, levantou novas questdes, as quais foram comprovadas pelo
convenente e registradas pela drea técnica. Assim, conforme Parecer Técnico n°
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035/DAMS/SAIP/MDS, de 22/12/2008, e Parecer Técnico Complementar n°
140/DAMS/SAIP/MDS, de 31/12/2009, os quais se referem as solugdes das demandas
indicadas pela CONJUR e pela AECI, em especial o udltimo documento, no seu
pardgrafo 8°, a “drea técnica entende que ndo restam 6bices de ordem formal ou juridica
a execucao do ajuste em comento, de forma que o repasse da primeira parcela pode ser
efetuado.”.

3. Conclusao

Além das fungdes de correicdo, ouvidoria e de comunicacdo externa (central de
relacionamento), a Secretaria Executiva do MDS ¢ estruturada para fornecer condi¢des
e servicos administrativos e logisticos, or¢camentdrios e financeiros, de tecnologia da
informacdo, e para a realizacdo de projetos de cooperacdo e acordos de empréstimos
com organismos internacionais.

O escopo desta Auditoria Anual de Contas proporcionou a avaliacdo de aspectos
representativos do conjunto de atribuicdes da Secretaria Executiva do MDS, sendo
formado de itens especificos, como desenvolvimento e manutengio de softwares, gestao
de tecnologia da informacdo, gestdo e fiscalizacdo de contratacdes, € processos de
gestdo de pessoas. Ressalta-se que auditorias em 2 (dois) de projetos pactuados com
organismos internacionais foram previamente realizadas, sendo seus resultados
utilizados como referéncia para as anélises deste relatério.

Historicamente, avalia-se a Secretaria Executiva como dotada de recursos, processos e
ferramentas capazes de fornecer as condi¢des e servicos mencionados acima,
diagnodstico confirmado nas andlises realizadas nesta Auditoria Anual de Contas.
Todavia, nao significando um contraponto a afirmativa, mas trazendo uma visdo
complementar acerca das iniciativas e investimentos realizados na constru¢ao do atual
patamar de funcionamento da Unidade, verificou-se, diante das respostas as questdes
das auditorias formuladas, a necessidade de aperfeicoamentos de macroprocessos e de
processos especificos de trabalho, principalmente em relacdo as atribuicdes que
necessitam de participacao direta e decisiva de recursos das demais secretarias do MDS.

Tais aperfeicoamentos, consubstanciados em recomendacdes e elucidacdo de
oportunidades de melhoria, sdo concretizadas em trés vertentes que agregam o0s
apontamentos constantes neste relatdrio: governancga; integracdo de recursos; e
regulacdo de processos. A governanga, no sentido da defini¢ao proposta pelo TCU, que
cita a existéncia de mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos em pratica
para avaliar, direcionar e monitorar a atuacdo da gestdo, com vistas a conducdo de
politicas publicas e a prestacido de servicos de interesse da sociedade. A integracdo de
recursos para unificar esforcos, evitar redundancias e disseminar acesso a ferramentas e
artefatos para ampliar o potencial dos resultados dos macroprocessos da Unidade. A
regulagdo de processos no sentido de normatizacdo e padronizacdo de mecanismos,
ferramentas e artefatos, haja vista a transversalidade dos macroprocessos sobre
responsabilidade da Unidade, o que traz o desafio de incentivar a maturidade da
participacao das demais unidades.

Como discutido neste relatério nos tépicos relacionados aos resultados da Unidade e
sobre gestdo de tecnologia da informagdo, carece a Unidade de ferramentas ou
instancias para ampliar o potencial de governanga existente na gestdo de demandas de
desenvolvimento e manutengdo de softwares, a exemplo da ampliacdo da comunicagao
das decisdes do CGTI, assim como da formalizacdo da Politica de Governanga de TI, o
que pode regular melhor o funcionamento dos macroprocessos de tecnologia da
informacao e as expectativas das partes interessadas no desenvolvimento de solucdes de
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TI diante das politicas publicas administradas pelo MDS. Ainda no mesmo tema €
relevante apontar a auséncia de escritério de projetos que tem dificultado a posse de
conhecimentos e a gestdo de documentacdo dos projetos, aspectos importantes para
garantir a continuidade eficiente das entregas de sistemas informatizados no Ministério.

Nesse contexto, foi registrada constatacdo sobre o impacto da situacdo diagnosticada
nos macroprocessos de tecnologia da informacdo, com reflexos em resultados de
politicas publicas de responsabilidade do MDS em termos de eficicia e eficiéncia,
considerando a relevancia e criticidade de sistemas de informagdo para as politicas
publicas, para os quais foram direcionadas andlises em relagdo ao prazo de entrega
programado.

No ambito da gestdo de pessoas, destaca-se a percep¢do de que estudos realizados pela
CGRH, integrante da estrutura da SAA, ndo abrangeram elementos e informacodes
estratégicas como rotatividade, perfil profissional, movimentagdes ou estratégias para
tratamento de riscos, muito embora a Unidade tenha relatado iniciativas de catalogacdo
de informagdes sobre competéncias dos servidores. Trata-se de ferramenta da Unidade
que possibilitaria melhor integracdo de recursos humanos, o que abarcaria, inclusive, a
correcdo de controles internos relacionados a contratacdo de consultorias de pessoas
fisicas no ambito de projetos de cooperagdo técnica internacional.

No que se refere a gestdo e fiscaliza¢do de contratagdes foram avaliados componentes
relevantes dos controles internos do processo, coordenado pela CGLC (integrante da
SAA, responsdvel pela supervisio).

Com relagdo ao ambiente de controle, avaliacio de riscos e estrutura de comunicacdo e
informacao, o diagndstico apontou auséncias de normatizagao, defini¢do de critérios de
funcionamento de atividades, ndo aderéncia a padrdes do governo federal, fragilidade de
processos de planejamento e de formas e mecanismos de comunicacdo e coleta de
informacdes, a exemplo do processo incipiente de avaliacdo de riscos e da auséncia de
indicadores de atividades do processo.

Com relacdo as atividades de controle, o conjunto composto por formalizacdo de
contratos, aditivos, apostilamentos, garantias e liquidacdo e pagamento foi avaliado
como de baixo risco, todavia, com ressalvas pela auséncia de instrumentos que
poderiam potencializar o alcance dos objetivos dos controles, como plano préprio e
continuado de capacita¢do e formalizacdo e aprimoramento do manual de rotinas da
divisdo responsavel, a Coordenagdo de Contratos (CCONT/CGLC/SAA).

Entretanto, avaliou-se, por elementos inerentes a seu funcionamento, como também pela
auséncia de outros fatores, que a fiscaliza¢do de contratos, atividade de coordenagdo da
CGLC que conta com participagdo diversas unidades, se encontra em situacdo de maior
vulnerabilidade e com alto risco, necessitando de maior regulacdo e de integracdo de
recursos. Nesse contexto coloca-se a instituicdo de manual da rotina/atividade, o
estabelecimento de artefatos padronizados que permitem melhor coordenagdo e
supervisdo e incrementam o aprendizado, a ado¢do de padrdes normativos do governo
federal, mais especificamente da SLTI/MPOG, e a integracdo de recursos como a
formacdo de plano de fiscalizacdo quando da especificacdo de termos de referéncia de
contratacdo.

Diante do diagnéstico do processo de gestdo e fiscalizacdo de contratos, foi
recomendado um conjunto de iniciativas, extraidas de propostas da prépria Unidade, a
serem inseridas em plano de acdo a ser monitorado pela CGU.

Finalmente, no ambito dos acordos internacionais de cooperacao técnica e empréstimo,
destaca-se que historicamente a CGU tem reconhecido os avangos nos controles
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internos da DPI, responsédvel pela conducdo dos projetos. Registrou-se, porém, nesta
auditoria, dois apontamentos que evidenciam também a necessidade de melhor
regulacdo e integracdo de recursos visando mitigar os riscos apontados neste trabalho,
haja vista o quadro de vulnerabilidade existente no processo de selecdo de consultorias
de pessoas fisicas no que se refere a conflito de interesses, e a fragilidade dos controles
existentes para avaliacdo da necessidade de consultorias em comparagdo com as
competéncias dos recursos humanos disponiveis para o Ministério.

Destaca-se que foram efetuadas recomendagdes estruturantes para o saneamento dos
apontamentos, mas também um conjunto de oportunidades de melhoria a serem
avaliadas pela Unidade Jurisdicionada. Cabe ressaltar nesse contexto que as avaliacdes
realizadas permitem concluir que a Secretaria Executiva apresenta um patamar de
estruturacdo recursos, processos € instancias, capaz de sustentar os aprimoramentos
propostos.

Tendo sido abordados os pontos requeridos pela legislacdo aplicavel, submetemos o
presente relatério a consideragdo superior, de modo a possibilitar a emissdo do
competente Certificado de Auditoria.

Brasilia/DF, 26 de outubro de 2015.
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Achados da Auditoria - n° 201503523

1 RECURSOS EXTERNOS
1.1 Contratacao de Consultorias
1.1.1 CONSTATACAO

Vulnerabilidade identificada nos procedimentos relacionados a contratacdo de
consultorias de pessoas fisicas (selecio de consultores na modalidade produto),
realizados nos exercicios de 2013 e 2014, decorrente de risco de configuracio de
conflito de interesses e de niao observancia de principios da impessoalidade e
moralidade, presentes nos normativos nacionais e no arcabouco que orienta a
execucao de Projetos de Cooperacio Técnica Internacional e Acordos de
Empréstimos.

Fato

Na andlise de processos de selecdo e contratagdo de consultores pessoa fisica, realizados
no ambito de Projetos de Cooperagao Técnica Internacional (CTI) e de Acordo de
Empréstimo celebrados pelo MDS, verificou-se a ocorréncia de contratagdes de
candidatos que, no decurso ou na proximidade da fase de elaboracdo do Termo de
Referéncia e do Edital de Selecdo, integravam o quadro de servidores do Ministério.

Nos casos identificados, os consultores entdo contratados ocupavam cargos
(comissionado ou contratacdo tempordria) nas Secretarias Finalisticas do MDS que,
salvo determinada excecOes, eram as proprias Unidades demandantes das citadas
consultorias. As andlises concentraram-se nos processos de selecdo e contratacdo de
consultores realizados nos exercicios de 2013 e 2014, no ambito de projetos pactuados
pelo MDS junto a Organizagcao das Nacdes Unidas para a Alimentacdo e Agricultura
(FAO - Projeto UTF/BRA/O85/BRA), ao Programa das Nacdes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD — Projeto PNUD/BRA/12/006), assim como do Acordo de
Empréstimo celebrado com o Banco Internacional para Reconstrucio e
Desenvolvimento (BIRD n° 7841-BR), este ultimo operacionalizado por meio do
projeto firmado com a Organizacdo das Nagdes Unidas para a Educacido, a Ciéncia e a
Cultura (UNESCO - Projeto 914BRZ3002).

N

No MDS, os processos seletivos relacionados a contratacdo de consultores sao
realizados pela Diretoria de Projetos Internacionais (DPI), subordinada a Secretaria
Executiva, sendo as Secretarias Finalisticas usudrias desses projetos e responsaveis por
atribuicdes na elabora¢do dos termos de referéncia, na realizacdo do processo seletivo e
no acompanhamento da execucdo do contrato pela avaliacdo dos produtos dele
decorrentes.

No ambito do Projeto FAO UTF/BRA/O85/BRA, as situacOes identificadas estdo
apresentadas no quadro a seguir:

W

\ ‘&x» <.
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Quadro 1: Candidatos que mantinham vinculo com o MDS, contratados como
consultores em 2014 - Projeto FAO UTF/BRA/085/BRA

ok

Contrato Tempordrio
SESAN

68/2014, D.0.U-3 em 04/08/2014

Encerramento de
vigéncia contratual

Funciio no MDS Edital de Selecao Saida do MDS Contrato FAO n°
CPF ; une " Publicaciio Ato de Gestiio Data de Assinatura
Area de Lotacao
Data Data Valor
Servidor Publico 105609-1/2014
skkosk - )
085920 Contrato Temporario 33/2014, D.0.U-3 em 02/06/2014 1.2{02/2014 01/08/2014, R$ 90.000,00
HE Rescisdo Contratual
SESAN
% 785 061 - Servidor Pidblico 12/08/2014 105982-1/2014,
Cew Contrato Tempordario 53/2014, D.0.U-3 em 14/07/2014 Encerramento de 16/09/2014, R$ 90.000,00
SESAN vigéncia contratual
% 603.828- Servidor Pidblico 12/08/2014 105983-1/2014,
Taw Contrato Tempordrio 53/2014, D.0.U-3 em 14/07/2014 Encerramento de 16/09/2014, R$ 90.000,00
SESAN vigéncia contratual
% 497 672 Servidor Pidblico 12/08/2014 105984-1/2014,
- Contrato Temporario 53/2014, D.O.U-3 em 14/07/2014 Encerramento de 16/09/2014, R$ 90.000,00
SESAN vigéncia contratual
% 635 349- Servidor Pidblico 12/08/2014 106320-1/2014,
e Contrato Temporario 64/2014 D.O.U-3 em 31/07/2014 Encerramento de 15/09/2014, R$ 90.000,00
SESAN vigéncia contratual
5% 086,621 - Servidor Piblico 12/08/2014 106323-1/2014,
T Contrato Tempordrio 64/2014, D.0.U-3 em 31/07/2014 Encerramento de 15/09/2014, R$ 90.000,00
SESAN vigéncia contratual
sk 787 407- Servidor Piblico 12/08/2014 106314-1/2014,

19/09/2014, R$ 90.000,00

*¥% 286.402-
sk

Servidor Puiblico
Contrato Tempordrio
SESAN

69/2014, D.0.U-3 em 04/08/2014

12/08/2014
Encerramento de
vigéncia contratual

106319-1/2014,
19/09/2014, R$ 67.760,00

**%791.951-

ok

Servidor Puablico
Contrato Tempordrio
SESAN

71/2014, D.O.U-3 em 04/08/2014

12/08/2014
Encerramento de
vigéncia contratual

106296-1/2014,
15/09/2014, R$
106.480,00

**%.051.167-
sk

Servidor Puiblico
Contrato Tempordrio
SESAN

82/2014, D.0.U-3 em 21/08/2014

12/08/2014
Encerramento de
vigéncia contratual

106515-1/2014,
06/10/2014, R$ 90.000,00

*¥%.0923.201-
sk

Servidor Puiblico
Contrato Tempordrio

82/2014, D.0.U-3 em 21/08/2014

12/08/2014
Encerramento de

106516-1/2014,
06/10/2014, R$ 90.000,00

ek

Contrato Temporario
SESAN

113/2014, D.0.U-3 em 06/11/2014

Encerramento de
vigéncia contratual

SESAN vigéncia contratual
wx 854 081 - Servidor Piblico 12/08/2014 106566-1/2014,
il Contrato Tempordrio 83/2014, D.O.U-3 em 21/08/2014 Encerramento de 11/12/2014, R$ 90.240,00
SESAN vigéncia contratual
Servidor Piblico 106696-1/2014
L 01/09/2014 ’
seskesk — 3 QAQQ
370.046- | Direcdo Assesso. | 930414 1 0.U-3 em 18/09/2014 | Portaria SEn°342 | 10/11/2014, RS
wk Superior de 29/08/2014 116.161,00
SAGI
w3k 330 92~ Servidor Publico 12/08/2014 107510-1/2014,

11/12/2014, R$ 90.000,00

S@o 14 ocorréncias para o projeto, detectadas no periodo de campo desta Auditoria
Anual de Contas para o exercicio de 2014, e que tem como demandantes de consultores
as Secretarias de Seguranca Alimentar e Nutricional (SESAN) e de Avaliacdo e Gestao
da Informacao (SAGI).

Nos demais projetos mencionados, as ocorréncias foram evidenciadas nos Relatérios de
Auditoria, j4 publicados’, n° 201500047 (de 14/04/2015), relativo ao Projeto
PNUD/BRA/12/006 - Apoio 4 Gestio Descentralizada do Sistema Unico da Assisténcia
Social — SUAS, e n° 201502797 (de 29/06/2015) sobre o Acordo de Empréstimo BIRD
n° 7841-BR — Projeto Consolida¢dao do Programa Bolsa Familia.

2 http://sistemas2.cgu.gov.br/relats/uploads/7009_%202015 PNUD_BRA12006 _201500047.pdf
http://sistemas2.cgu.gov.br/relats/uploads/7166_%20Relatorio%20BIRD%207841%20-%20BR %?20-
%20V ers%C3%A30%2029062015-final %20-%20Para%20publica% C3 % A7 % C3% A30.pdf

o ~
|
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No Quadro 2 a seguir, reproduzimos as ocorréncias identificadas na auditoria realizada

no Projeto do PNUD (relatério n° 201500047).
Quadro 2: Candidatos que mantinham vinculo com o MDS, contratados como

consultores em 2013 e 2014 - Projeto PNUD/BRA/12/006

(F*%.127.104-

Direcdo e Assessor.
Super.
SAGI

D.O.U
em 02/09/2013

Funcio no MDS Edital de Selecio Saida do MDS Contrato PNUD
CPF i N d" Lotaca Publicacdo Ato de Gestio Data Assinatura
rea de Lotacao Data Data Valor
Servidor Puiblico Edital n° 58/2013, publicado no 03/10/2013 2013/495, 31/10/2013, R$

Portaria SE n° 490
de 14/10/2013

85.025,20

(#4% 720.673-

Servidor Puiblico
Direcdo e Assessor.
Super.
SNAS

Edital n® 68/2013, publicado no
D.O.U
em 30/09/2013

23/10/2013
Portaria SE n° 544
de 12/11/2013

2013/575, 19/12/2013, R$
103.200,00

(***.064.349-

**)

Servidor Publico
Contrato Tempordrio
SNAS

Edital n® 55/2014, publicado no
D.O.U
em 14/07/2014

11/08/2014
Rescisiao Contratual

2014/417, 10/09/2014, R$
90.000,00

Além das 3 ocorréncias acima, associadas a SAGI e Secretaria Nacional de Assisténcia
Social (SNAS), no relatério n® 201502797, relativo a auditoria realizada no Acordo de
Empréstimo BIRD n° 7841-BR constaram ainda as seguintes ocorréncias:

Quadro 3: Candidatos que mantinham vinculo com o MDS, contratados como

consultores em 2013 e 2014 - Acordo de Empréstimo BIRD n° 7841-BR
Funcio no MDS Edital de Selecio n° Saida do MDS Contrato UNESCO* n°
CPF Are:‘ de Lotacio Publicacao Ato de Gestao Data de Assinatura
¢ Data Data Valor (R$)
Direcdo e Assessor. 28/05/2013
. 7/2013 . 2054/2013
*H% 553.656-** Superior Portaria SE n° 264, de y
SAGI D.0O.U-3 de 25/03/2013 12/06/2013 01/07/2013, 105.600,00
Contrato Tempordrio 10/03/2014 1206/2014, 11/04/2014
skkeok sk - ’
.946.051 SENARC 18/2014, D.0.U-3 de 17/02/2014 Rescisio Contratual 115.776.00
12/02/2014

sk 557 448

Contrato Tempordrio
SENARC

25/2014, D.0.U-3 de 07/04/2014

Encerramento de
vigéncia contratual

1590/2014, 16/05/2014,
116.143,20

*HE657.030-%*

Contrato Tempordrio
SNAS

58/2014, D.O.U-3 de 21/07/2014

12/08/2014
Encerramento de
vigéncia contratual

3015/2014, 05/09/2014,
110.000,00

*#% 802.999-%*

Contrato Tempordrio
SENARC

66/2014, D.0.U-3 de 01/08/2014

12/08/2014
Encerramento de
vigéncia contratual

3067/2014, 15/09/2014,
66.048,00

% 556.966-**

Contrato Tempordrio
SENARC

86/2014, D.0.U-3 de 26/08/2014

12/08/2014
Encerramento de
vigéncia contratual

3267/2014, 07/10/2014,
96.000,00.

% 710.991-%*

Contrato Tempordrio
SAGI

103/2014, D.O.U-3 de
06/10/2014

12/08/2014
Encerramento de
vigéncia contratual

4104/2014, 04/12/2014,
96.960,00.

* Acordo de Cooperagdo Técnica Internacional que operacionaliza Acordo de Empréstimo BIRD n° 7841-BR — Projeto

Consolidag¢io do Programa Bolsa Familia

Nesta tultima relacdo passa a incorporar o rol de secretarias finalisticas demandantes a
Secretaria Nacional de Renda de Cidadania (SENARC).

Conforme se verificou, os servidores relacionados mantinham vinculo de trabalho com
o MDS, sendo que, com excecdo dos agentes CPF *#* 556.966-** ¢ CPF ***.946.051-
**%  que desempenhavam suas fungdes (contratos tempordrios) na SENARC e
participaram do processo seletivo na SAGI, todos os demais ocupavam cargos nas
respectivas secretarias que estavam demandando as consultorias.

Como elementos de andlise mencionados nos referidos relatérios, importa ressaltar que
as mencionadas secretarias finalisticas, SAGI, SENARC, SNAS e SESAN sio
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responsaveis pela elaboracio do Termo de Referéncia (que compde o Edital de
Selecdo), pela avaliacdo das habilidades dos candidatos (anélise curricular e entrevistas
no processo seletivo), além de supervisionar as consultorias contratadas. Destaca-se
neste contexto, o risco de eventual acesso, obten¢do e uso de informagdo privilegiada
para concorrer no processo seletivo.

Asseverou-se no Relatorio de Auditoria n® 201500047 (PNUD) que em razdo da
situac@o descrita, ou seja, de consultores contratados manterem vinculo de trabalho e
atuarem na drea que estd demandando a consultoria e que € responsével pela elaboragcdo
do Termo de Referéncia, aqueles encontravam-se em posi¢ao diferenciada em relagao
aos demais concorrentes € que, nesta perspectiva, também seria cabivel que, dadas as
circunstancias, tais candidatos poderiam, eventualmente, influenciar no processo de
selecdo, o que impactaria negativamente sobre os principios da concorréncia e da
competitividade.

Desse modo, registrou-se no mencionado documento que casos dessa natureza deixam
margem para a probabilidade de ocorréncia do conflito de interesses, o qual pode ou ndo
se concretizar, todavia, foi salientado que inexiste qualquer margem para duvidar sobre
a condic¢do privilegiada do candidato que € servidor publico ou contratado, e que exerce
suas atividades na drea que estd demandando a consultoria e onde € realizado todo o
processo seletivo, uma vez que as possibilidades e os meios disponibilizados a esses
candidatos, por si sO, os colocam em situacdo de desigualdade em relagdo aos demais
concorrentes, € sua condicdo se constitui ela mesma elemento explicito quanto a
potencializacdo do risco da concretizag¢ao do conflito de interesses.

Na avaliagdo da auditoria, diante dos casos levantados, hé risco de comprometimento da
isonomia considerando a posi¢do dos demais concorrentes, e, inclusive, da
competitividade, pondo em didvida a ampla concorréncia e a legitimidade do processo
seletivo.

No caso especifico do Acordo de Empréstimo com o BIRD (Relatério n.° 201502797),
verificou-se a o risco de ndo observancia das Diretrizes para Selecao e Contratacdo de
Consultores por Mutudrios do Banco Mundial, de maio de 2004, revisadas em outubro
de 2006 e em maio de 2010, em especial as disposi¢des do item 1.9, inciso “c”, que trata
do conflito de interesses, aplicdveis ao Projeto, haja vista o entendimento de que os
casos identificados, que denotam relacionamento de emprego com o préprio Mutudrio,
se constituem em situa¢des de maior gravidade e risco de conflito de interesses do que

aqueles explicitados nas Diretrizes do Banco.

Diante desse panorama, nos relatérios publicados houve o enquadramento das
ocorréncias apontadas da seguinte forma:

e Risco de inobservancia aos principios constitucionais da Administracao Publica,
e aqueles presentes nas Diretrizes do BIRD: impessoalidade e moralidade,
traduzidos, em especial, na Lei n° 12.813/2013 e no Decreto n° 5151/2004 (§ 1°
do art. 5°); e

e Risco de descumprimento da legislacio nacional, também aplicivel as
contratagdes de consultores, em especial a Lei n® 12.813, de 16.5.2013, que trata
sobre o conflito de interesses;

e Risco de ndo observancia de Diretriz do para Selecdo e Contratagdo de
Consultores por Mutuérios do Banco Mundial.

No caso do Decreto n° 5151/2004, foi ressaltado no Relatério de Auditoria n°
201502797 a sua aplicagdo também ao Projeto do Acordo de Empréstimo BIRD n°
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7841-BR, tendo em vista que no arranjo de execugdo, previsto no Manual Operacional
aprovado pelo Banco, as contratacOes de consultores sdo instrumentalizadas por meio de
Cooperagao Técnica Internacional celebrada com a UNESCO.

Avalia-se, portanto, pelas caracteristicas dos casos levantados, e considerando a
argumentacdo acima exposta, os enquadramentos de risco de inobservancia aos
principios constitucionais da Administracdo Publica, assim como o risco de
descumprimento da legislacdo nacional, em especial a Lei n° 12.813, de 16.5.2013, se
aplicam as ocorréncias vinculadas ao Projeto FAO UTF/BRA/085/BRA.

Diante dos elementos apresentados, houve concordancia da Unidade auditada sobre o
risco da eventual ocorréncia do conflito de interesses conforme disposto no Relatério de
Auditoria n° 201500047 (PNUD).

Os elementos citados sdo os principais argumentos de andlise e avaliacdo sobre as
ocorréncias consubstanciadas nos Relatérios de Auditoria n°® 201500047 (PNUD) e n°
201502797 (BIRD), e foram construidos diante dos procedimentos de interlocucao e de
possibilidade de manifestacdo existentes nas rotinas de auditoria da Secretaria Federal
de Controle Interno — SFC, pelas quais foram evidenciadas as manifesta¢des tanto das
Secretarias Finalisticas como da prépria DPI, Unidade coordenadora dos procedimentos
de selecdo para consultores pessoa fisica, regulados pela legislacdo nacional (Portaria
MRE n° 717/2006 e Decreto n° 5.151/2004) e pelos normativos das institui¢des
internacionais.

Para a elaboragdo de recomendacdes foram realizadas trés reunides com a Unidade para
busca conjunta de solu¢des. Os mencionados relatérios consignaram as propostas da
DPI com argumentos e justificativas para encaminhamento e providéncias frente aos
apontamentos da CGU, assim como apresentam as consideracdes da equipe de auditoria
e as providéncias necessdarias, diferentes das propostas pela Unidade auditada.

No Relatério de Auditoria n° 201500047 (PNUD) pactuou-se a implementacao pela DPI
de duas recomendacdes: desenvolver providéncias para avaliar os casos registrados no
relatério quanto a configuracdo do conflito de interesses, adotando, a partir dos
resultados, as medidas cabiveis a cada caso (recomendacdo 1); e fazer constar nos
editais de selecdo de consultoria de pessoa fisica a vedacdo para contratar servidores
que mantiveram vinculo com o Ministério até 90 dias antes da publicacdo do edital e
eram ocupantes de cargos no ambito da secretaria demandante da contratagdo
(recomendacao 2).

Ja& no Relatério de Auditoria n° 201502797 (BIRD) foram pactuadas trés
recomendacdes: adotar providéncias administrativas sobre as contratacdes dos
consultores indicados no item referente a constatacdo, posicionando-se sobre a
ocorréncia de conflito de interesses, a partir de avaliacdo efetuada por instancia(s)
competente(s) do Ministério, a ser demandada pela DPI. Para subsidiar a avaliacdo,
disponibilizar a(s) instancia(s) demandada(s) informacdes complementares sobre as
mencionadas contratacdes, sem prejuizo de que esta(s) adote(m) medidas e/ou
levantamentos adicionais (recomendacdo 1); submeter ao BIRD os casos concretos
relatados, para fins de apreciacdo, considerando que se tratam de contratacdes de
consultores pessoa fisica que mantiveram relacdo de emprego com o MDS na época da
elaboracdo do Termo de Referéncia e/ou do Edital de Selecdo, as quais suscitam a
ocorréncia de conflito de interesses, aspecto necessdrio para avaliagdo quanto a
elegibilidade dos gastos para o Projeto (recomendacdo 2); e fazer constar nos
instrumentos que regulam os procedimentos de selecdo de consultoria de pessoa fisica
(Manual para Contratacdo de Consultores, Termo de Referéncia e Edital de Selecdo) a
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vedacdo para contratar servidores que mantiveram vinculo empregaticio com o
Ministério até seis meses antes da publicac¢do do edital (recomendagdo 3).

Neste diapasdo, destaca-se posicOes relevantes da auditoria sobre propostas de
providéncias encaminhadas pela Unidade em confronto com as recomendagdes a ela
apresentadas.

Para as recomendacdes dispostas no Relatério de Auditoria n® 201500047 (PNUD),
especificamente sobre a vedacdo tempordria de participacdo no certame, houve o
entendimento da necessidade de que seja evidenciada em que propor¢do ocorreria
possivel comprometimento do desenvolvimento do Projeto (PNUD BRA/12/006) e do
possivel impacto da recomendacdo na produtividade dos projetos, aspectos suscitados
pela Unidade auditada. Isto porque, foram consideradas positivas as recomendagdes,
seja em razdo de que uma eventual confirmacgdo do conflito de interesses poderia trazer
prejuizos para a legitimidade do processo de sele¢do, assim como, se confirmada a
elevada propor¢cdo de contratagdes de candidatos que tém algum vinculo de trabalho
com o Ministério, entdo seria ainda maior o risco do conflito de interesses.

A auditoria registrou também que a alternativa apresentada pela DPI ndo atenderia os
requisitos capazes de atenuar o risco identificado e relatado no fato, pois, em sua
proposicao, a Unidade concentrou o controle especificamente na data de publicacdo do
edital e, nos casos dos candidatos que se enquadram no periodo dos seis meses
anteriores ao edital, indicou a possibilidade de submissdo a Comissao de Etica do
Ministério. Todavia, o risco mapeado pela auditoria se refere, antes de tudo, ao periodo
em que os candidatos poderiam incorrer na eventual prdtica de atos de conflito de
interesses, que seria a fase de elaboracdo do edital e ndo a data de sua publicagdo, pois
nesta, ja decorreu o lapso temporal no qual o candidato poderia exercer alguma
interferéncia e obter vantagens na concorréncia.

Na proposta apresentada pela Unidade, o candidato que fosse exonerado/desligado antes
da data de publicacdo do edital, mas no prazo de 6 (seis) meses antes da referida
publicacdo, poderia concorrer no processo seletivo e, caso selecionado, haveria
submissdo do caso 2 Comissdo de Etica do Ministério, a qual se pronunciaria sobre a
ocorréncia ou ndo do conflito de interesses.

Avaliou-se que na forma proposta pela DPI ndo ocorreria necessariamente a diminui¢ao
do risco do conflito de interesses, pois haveria uma avaliacdo a posteriori do periodo
critico apontado (seis meses antes da data de publicacdo do edital), numa tentativa de
identificar conflito de interesses ja concretizado e, caso identificado, ndo seriam
contratados os candidatos que possam ter obtido beneficio ou vantagem em razdo do
cargo que ocupavam.

A respeito da recomendacdo de cardter preventivo foi verificado que o risco detectado
apresenta-se mais intenso para os casos de candidatos que permanecem por mais tempo
no ambito da drea demandante, portanto, a maior probabilidade de obtencdo de
beneficios se concentra préximo a data do edital e no ambiente da secretaria que esta
demandando a contratacdo. Além disso, observou-se que a minuta do Termo de
Referéncia, que compde o edital, é apresentada pelas secretarias a DPI para andlise,
ajustes e aprovacgdo no intervalo médio de 90 dias anteriores a data de publicacdo dos
editais.

Para as recomendagdes dispostas no Relatério de Auditoria n° 201502797 (BIRD), a
auditoria ressaltou que considerou adequada a consulta ao BIRD sobre a elegibilidade
dos gastos vinculados a esses contratos, contudo, ndo seria suficiente para afastar a
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recomendacao 1, visto que ndo elide nem vincula a necessidade de que a Administracdo
adote medidas independentes para avaliar a ocorréncia do conflito de interesses, haja
vista que os achados da auditoria devem ser vistos também sob o ponto de vista do
ordenamento juridico nacional.

No tocante a recomendacdo 3, a auditoria registrou que houve concordancia da DPI com
a adocdo de medidas preventivas, que seriam tomadas a partir de consulta ao BIRD
sobre o uso excepcional das Diretrizes de 2011, especialmente quanto ao item 1.13. E
reforgou que o intersticio de seis meses antes da publicag¢do do edital é mais efetivo para
reduzir o potencial risco de ocorréncia do conflito de interesses, considerando que
haveria um afastamento razoavel da época de elaboracdo do termo de referéncia e edital.
Caso contrdrio, na forma proposta pela Unidade, ou seja, tendo como referéncia a
assinatura do contrato, a medida fica sujeita a eventuais lapsos de tempo entre os
resultados das selecOes e as assinaturas dos contratos, o que a tornaria menos eficaz.

Assim, em seu conjunto, a recomendacgdes registradas tiveram o objetivo de fortalecer o
processo de selecdo de consultorias de pessoa fisica, notadamente quanto a dimensao
ética, demandando, portanto, respostas efetivas no ambito das competéncias da
Unidade, as quais transcendem aspectos que sdo da al¢ada exclusiva dos organismos
internacionais envolvidos.

Causa

Considerando o quadro apontado, como fator principal de causa para a ocorréncia do
risco explicitado no fato desta constatacio, verifica-se a auséncia de controle/rotina
administrativa voltada para mitigar a possibilidade de ocorréncia de situagdes que
trazem o risco de conflito de interesses nos processos seletivos de contratacdo de
consultoria de pessoas fisicas, no contexto dos principios Constitucionais e da Lei n.°
12.813/2013, que traz objetivamente aspectos a serem observados sobre principios que
regem a Administracdo Puablica. A implementagdo do controle/rotina é de
responsabilidade do Diretor Nacional de Projetos ou de agente/servidor publico a quem
se atribui as competéncias dirigidas a essa instancia, considerando o disposto no
Decreto n.° 5.151/2004 e da Portaria MRE n.° 717/2006.

Como atenuantes ressalta-se que:

e Pelo contexto envolvido no fato tratar-se de agenda inserida na Administracdao
Puablica em 2013, o foco direcionado pela Unidade para fins de atendimento aos
aspectos de conformidade legal e administrativa das rotinas de selecdo de
consultoria de pessoas fisica ndo estava direcionado ao risco esclarecido no fato
e aos fatores nele compreendidos, ou seja, ndo estavam presentes na agenda
administrativa dos agentes responsdveis, tanto no que se refere a sua
representatividade sobre os aspectos vinculados aos normativos nacionais,
quanto a dimensdo/propor¢do e abrangéncia evidenciadas;

e [Inexisténcia de referéncias explicitas da aplicacdo das medidas envolvidas no
caso nas diretrizes de organismos internacionais com os quais a Unidade
mantém interlocu¢do e para realizacio de projetos e acordos internacionais,
sendo explicitamente citados nas Diretrizes do BIRD de 2011, nao aplicaveis ao
acordo de empréstimo em realizacgdo;

e A existéncia de um histérico de construcdo e melhoria continua de controles
internos observada no ambito da Unidade responsavel pela gestao e contratacoes
de consultorias, culminando na instituicdo de manualizacdo especifica para esta
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rotina, além da existéncia de servidores com fun¢des dedicadas a este quesito, e
a alocacdo de sistemas informatizados de gestdo para este fim.

e A rotina envolvida no processo seletivo de contratacdo de consultorias de
pessoas fisicas conta com a participacdo das areas demandantes na confeccao
dos termos de referéncia, ndo subordinadas a Unidade responsavel pela
implementacdo de projetos, o que traz complexidade a execucao.

Manifestacao da Unidade Examinada

A Secretaria Executiva encaminhou por meio do Oficio n.® 490/2015/GAB/SE-MDS, de
14/08/2015, sua manifestacdo sobre os apontamentos relatados, organizada no
Memorando n.° 664/DPI/SE/MDS, de 14/08/2015. Por meio do mesmo oficio foi
disponibilizada a CGU a documentacdo que suportou o posicionamento da Unidade no
referido memorando, a saber: Parecer n.° 00287/2015/CONJUR-MDS/CGU/AGU, de
08/2015; Nota Técnica n.° 49/2015/DM/SAGI/MDS, de 23/07/2015; e Memorando n.°
1135/2015 - GABIN/SESAN/MDS, de 28/07/2015.

A manifestacio atual da Unidade aconteceu no contexto dos seguintes questionamentos
constantes na Solicitacdo de Auditoria n® 201503523/03, de 20/07/2015.

1. Apresentar as medidas ja adotadas com o intuito de solucionar as recomendagdes dos
Relatérios de Auditoria n° 201500047 (Projeto PNUD/BRA/12/006) e n° 201502797
(Acordo de Empréstimo BIRD n® 7841-BR) a fim de que sejam oportunamente
registradas no Relatorio de Auditoria Anual de Contas de 2014 da Secretaria
Executiva.

2. Diante do contexto demonstrado e considerando a execu¢do da Auditoria Anual de
Contas na Secretaria Executiva do MDS, verificou-se que no Projeto
UTEF/BRA/O85/BRA — Apoio ao Aprimoramento ¢ a Consolidagdo da Politica
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional, firmado com a Organizacdo das
Nacdes Unidas para Alimentacdo e Agricultura — FAO, houve contratacdes de
consultores (pessoa fisica) que eram servidores do MDS, em situacdo andloga
aquelas constatadas nas auditorias do Projeto PNUD/BRA/12/006 e do Acordo de
Empréstimo BIRD n°® 7841-BR. Assim, diante das circunstancias expostas solicitou-
se manifestacdo sobre a configuracdo do conflito de interesses dos agentes
relacionados no Anexo dessa S.A., contratados como consultores do Projeto
UTEF/BRA/O85/BRA, que mantiveram vinculo de emprego com o MDS, a maioria,
inclusive, atuando na Secretaria demandante das consultorias.

Reproduz-se a seguir o inteiro teor do Memorando n.° 664/DPI/SE/MDS, de 14/08/2015.
Para facilitar as referéncias para analise do controle interno, os pardgrafos da
manifestagdo serdo numerados.

(X3

1. Quanto ao item 5, que trata das “Iniciativas e providéncias da Unidade sobre os
achados do BIRD e do PNUD” e solicita “Apresentar as medidas jd adotadas com o
intuito de solucionar as recomendacoes dos Relatorios de Auditoria n° 201500047
(Projeto PNUD/BRA/12/006) e n° 201502797 (Acordo de Empréstimo BIRD n°
7841-BR) a fim de que sejam oportunamente registradas no Relatorio de Auditoria
Anual de Contas de 2014 da Secretaria Executiva”, informo:

2. Foi encaminhado a CONJUR, em 23 de julho de 2015, consulta (anexa) quanto a
aplicabilidade e interpretacdo das normas vigentes que tratam da questdo de conflito
de interesses. O parecer da CONJUR foi enviado a esta DPI em 13 de agosto e se
encontra anexo a este documento.
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3. No que tange ao Projeto BRA/12/006, sem negar a aplicabilidade da Lei nacional
que trata de conflito de interesses ao Projeto, uma vez que este € executado com
recursos de origem nacional, a consultoria juridica deste MDS destaca a publicidade
e a competitividade presentes nos processos de contratacdo por meio de organismos
internacionais neste ministério e destaca que “Em havendo ampla competicdo que
garanta igualdade de condic¢des entre pessoas com vinculo e sem vinculo com o
orgdo que estd fazendo a selecdo, ndo ha o que se falar na incidéncia do disposto no
art. 6°, II, ¢, da Lei de Conflito de Interesses” [sic]. Ainda, “conclui-se que ndo ha
irregularidade diante da ndo observancia do prazo previsto na Lei de Conflito de
Interesses no caso da sele¢do para contratagdo de consultores, dado que inaplicavel
o disposto no art. 6° II, c, nas hipdteses de selecdes publicas, com ampla
competi¢do e observancia dos principios constitucionais da Administragdo Publica”.

4. A recomendacdo 1 da CGU do Relatério de Auditoria n° 201500047
(PNUD/BRA/006) indica que este MDS deve “desenvolver providéncias para
avaliar os casos registrados neste relatério quanto a configuracdo do conflito de
interesses, adotando, a partir dos resultados, as medidas cabiveis a cada caso”. A
este respeito a CONJUR orienta que “eventuais medidas cabiveis no que tange aos
casos indicados pela CGU seriam apenas no sentido de averiguacdo, no dmbito do
MDS, se ha indicios de eventuais violacdes de ordem subjetiva, conforme item 8,
ressaltando-se a competéncia da autoridade administrativa para avaliar a existéncia
de elementos concretos para tal mister, bem como o encaminhamento da questdo a
Comissdo de Etica, a fim de que avalie se ha a necessidade de se elaborar eventuais
orientagdes ou determinacdes de medidas de prevencdo nos casos de contratagdo de
consultoria por meio de organismos internacionais, nos termos da competéncia
prevista no art. 8° da Lei”. Assim, esta DPI informa que estd avaliando os autos a
fim subsidiar a autoridade administrativa na averiguacao da existéncia de elementos
concretos que possam confirmar a ocorréncia de conflito.

5. Com relacdo a recomendacdo 2 de “Fazer constar nos editais de selecdo de
consultoria de pessoa fisica a vedacdo para contratar servidores que mantiveram
vinculo com o Ministério até 90 dias antes da publicacdo do edital e eram ocupantes
de cargos no ambito da secretaria demandante da contratacdo”, a Consultoria
destaca, além da inaplicabilidade do art. 6°11, “c” da Lei n® 12.813, “o alto risco de
questionamento judicial no estabelecimento de restricdo dessa natureza”, além de
ressaltar que “limitacdes a participacdo em certames publicos devem ser
interpretadas de maneira restrita, observando-se o principio da legalidade,
proporcionalidade e razoabilidade”. Ainda, acrescenta que o prazo de noventa dias
da publicagdo do edital, e nao seis meses da celebragdo do contrato, conforme
previsto na Lei, ndo encontra amparo legal.

6. Dados que o parecer da CONJUR apresenta discordancia em relacdo a
recomendacdo 2 supracitada, que o Relatério de Auditoria 201502797 (Acordo de
Empréstimo BIRD n°® 7841-BR) traz recomendacdo diferente quanto ao prazo e a
referéncia de abrangéncia do local de trabalho do ex-servidor e que ha necessidade
de uniformizar procedimentos para os projetos nesta questdo, € preciso que haja
discussdo e orientacdo em conjunto com a Agéncia Brasileira de Coopera¢do do
Ministério das Relacdes Exteriores e CGU para que as orientagdes sobre os
procedimentos a serem adotados para projetos de recursos nacionais sejam
disseminadas a todos os projetos de cooperagdo técnica internacional, para que
tenhamos seguranga juridica e procedimental na adog¢ao do intersticio recomendado.
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7. Em relagdo ao Relatério de Auditoria n° 201502797 (Projeto BIRD 7841-BR), o
parecer da CONJUR ¢€ taxativo em relacdo a aplicabilidade das regras do Acordo de
Empréstimo, com destaque para as “Diretrizes para Selecdo de Contratagao de
Consultores Financiadas por Empréstimos do BIRD e Créditos e Doacdes da AID
pelos Mutudrios do Banco Mundial, datada de maio de 2004 e revisada em outubro
de 2006 e em maio de 2010, respeitados os principios constitucionais, assim como
sobre a nao “incidéncia da Lei n° 12.813, de 2013”. Importa destacar que esse
entendimento € reiterado pelo Banco Mundial, conforme detalharemos a seguir.

8. Portanto, em relagdo a recomendacgdo 1 - “Adotar providéncias administrativas sobre
as contragdes dos consultores indicados no item 1.1.9.2, posicionando-se sobre a
ocorréncia de conflito de interesses, a partir de avaliacdo efetuada por instincia(s)
competente(s) do Ministério, a ser demandada pela DPI. Para subsidiar a avaliagao,
disponibilizar a(s) instancia(s) demandada(s) informacdes complementares sobre as
mencionadas contratacdes, sem prejuizo de que esta(s) adote(m) medida e/ou
levantamentos adicionais”, fica o0 MDS impedido de seguir esta recomenda¢do uma
vez que, conforme parecer da CONJUR, “nao se pode atribuir irregularidade aos
processos de selecdo que ndo contemplaram tal previsdo [de desincompatibilizacao
pelo periodo de seis meses]”.

9. Em relag¢do a recomendacgao 2, a qual aponta “submeter ao BIRD os casos concretos
relatados no item 1.1.9.2 para fins de apreciacdo, considerando que se tratam de
contratagdes de consultores pessoa fisica que mantiveram relagdo de emprego com o
MDS na época da elaboragdo do Termo de Referéncia e/ou Edital de Selecao, as
quais suscitam a ocorréncia de conflito de interesse, aspecto necessdrio para
avaliacdo quanto a elegibilidade dos gastos para o Projeto”, informamos que esta
DPI enviou consulta ao BIRD sobre o tema.

10. Esta DPI recebeu, em 29 de julho, resposta do BIRD. Conforme documento anexo,
o Banco Mundial considera elegiveis as contratacdes, a0 mesmo tempo em que
entende que nao houve conflito de interesses nos casos apontados, pois 0s
consultores, “apesar de trabalharem anteriormente no MDS, ndo estiveram direta
ou indiretamente envolvidos na preparacdo dos Termos de Referéncia de suas
proprias contratagbes, no processo de selecdo ou supervisdo de seus proprios
contratos”. Desta feita, consideramos que a recomendacdo 2 foi devidamente
atendida.

11. Por fim, em relacio a recomendacdo 3, a qual aponta ‘“fazer constar nos
instrumentos de que regulam os procedimentos de selecdo de consultoria de pessoa
fisica (Manual para Contratacdo de Consultores, Termo de Referéncia e/ou do Edital
de Selecao) a vedagcdo para contratar servidores que mantiveram vinculo
empregaticio com o Ministério até seis meses antes da publicacdo do edital”,
informamos que esta DPI realizou consulta ao BIRD em relagdo ao prazo de
impedimento de contratagdo, assim como sobre ado¢do excepcional de item das
Diretrizes para Selecdo e Contratagdo de Consultores de janeiro de 2011, as quais
ndo sdo aplicaveis ao Acordo de Empréstimo n° 7841-BR.

12. Conforme resposta do BIRD em anexo, registro que o Banco concorda com a
ado¢do excepcional do item 1.13 das Diretrizes para Selecao e Contratacdo de
Consultores de janeiro de 2011, ao tempo em que explica que o intersticio é contado
da data de desligamento do servidor até a data do contrato, ndo do edital, em
detrimento da recomendacdo da auditoria.
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13. Por conseguinte, nada impede que a ado¢do de intersticio previsto nas Diretrizes de
2011 possa ser acrescida aos futuros processos de sele¢do, destacando a adoc¢do da
data do contrato como referéncia para o intersticio.

14. No que diz respeito ao item 6 da Solicitacdo de Auditoria n° 201503523/03 e que
solicita “Manifestar-se sobre a configuracdo do conflito de interesses dos agentes
relacionados no Anexo dessa S.A., contratados como consultores do Projeto
UTF/BRA/0O85/BRA, que mantiveram vinculo de emprego com o MDS, a maioria,
inclusive, atuando na Secretaria demandante das consultorias”, encaminho o0s
seguintes documentos, referentes a manifestacio da SAGI e da SESAN:
Memorando n° 359/2015/SAGI/MDS, que encaminha a Nota Técnica n°
49/2015/DM/SAGI/MDS e Memorando n°1135/2015 - GABIN/SESAN/MDS.
Estes coadunam com o entendimento desta DPI, j4 manifestado nas auditorias
anteriores, de que os cargos publicos ocupados pelos ex-servidores em questdo nao
lhes privilegiaram com qualquer informagdo que possa ter favorecido a selecido no
processo de contratacdo, o qual foi amplamente divulgado, em jornal de grande
circulagao e sitios eletrdnicos, mantendo a competitividade do processo seletivo.

15. Ressalta-se que nao é de entendimento desta DPI que o trabalho prévio na condi¢ao
de servidor publico no ambito da Secretaria demandante da contratacdo seja
condicdo suficiente para caracterizar acesso a informacodes privilegiadas que possam
“comprometer o interesse coletivo ou influenciar, de maneira impropria, o
desempenho da fungdo publica” (Art. 3°, inciso I da lei n® 12.813, de 16 de maio de

2013). Além disso, o processo de elaboracdo do TR e de selecdo € restrito ao
servidor responsavel pela elaboracao do TR, o supervisor do contrato e esta DPI.

16. Adicionalmente, a Comissio de Etica Publica, por meio da Nota de Orientacao n° 1,
de 29 de janeiro de 2014 (anexa), orienta a interpretacao da Lei n® 12.813/2013 no
sentido de que o conflito de interesses ocorre quando “‘interesses piiblicos e
privados estejam contrapostos e a situagcdo possa levar a que o interesse coletivo
venha a ser menosprezado, desconsiderado ou mesmo diminuido”.

17. A Nota de Orientagdo supramencionada também define claramente o conceito de
informagdo privilegiada, ao mesmo tempo em que afirma que a Lei n° 12.813
resguardou “a publicidade daquelas informacdes que versem sobre assuntos
sigilosos, bem como daquelas que sdo necessdrias ao embasamento de decisoes
acerca da adocdo de politicas publicas, enquanto ainda em maturagcdo, bem como
daquelas que tenham o conddo de gerar consequéncias econdémicas ou financeiras e
que ainda néo sejam do conhecimento piiblico”. E do entendimento desta DPI que a
mera posi¢ao dos ex-servidores nas Secretarias do 6rgio nao é condi¢ido que permita
o acesso a informacdes privilegiadas e sigilosas a respeito de politicas publicas
ainda em maturacdo ou que implicassem consequéncias econdmicas e financeiras, o
que poderia configurar o risco de conflito de interesses.

18. Além disso, as informacdes contidas nos Termos de Referéncia ndo podem ser
igualmente enquadradas na descricio da Nota de Orientacdo, pois sdo de
conhecimento publico e ndo oferecem vantagem ou ganho ao conhecedor, uma vez
que qualquer um dos requisitos exigidos implicam anos anteriores de formacdo
académica e experiéncia profissional. E importante ressaltar o que foi apontado pela
SESAN, em manifestacdo anexa: “(...) pode-se afirmar que nenhum dos servidores
citados participou de elaboracdo de termos de referéncia, dos trabalhos em
comissoes de selecdo, andlise de curriculos ou qualquer outro processo critico
relacionado as selecoes de consultores.” A SAGI se manifestou de maneira
correlata, ao afirmar que “A época da elaboracdo do termo de referéncia o entdo
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servidor ndo participou ou obteve informacdo considerada relevante ao processo
em questdo de forma a beneficid-lo dando-lhe vantagem competitiva (...)”.

19. Ademais, a Nota de Orientagio da Comissdo de Etica Piblica coaduna com o
entendimento da CGU quanto a necessidade de regulamentagdo da Lei n° 12.813
para os cargos ndo elencados nos incisos I a IV do seu artigo 2°, o qual é
representado por meio de seu documento no  sitio  eletrOnico
http://www.cgu.gov.br/Publicacoes/etica-e-integridade/arquivos/conflito-de-
interesses perguntas-e-respostas.pdf com Perguntas e Respostas a respeito da lei
de Conflito de Interesse, onde se 1&: “A lei define, de forma automdtica, que os
ocupantes de cargo DAS 5, 6 e de natureza especial (ou equivalentes da
Administracdo Indireta), bem como os chefes mdximos dos orgdos e entidades, tém
acesso sistemdtico a informagdes privilegiadas. E possivel ainda que outros
servidores e empregados se enquadrem nessa categoria, mas tal enquadramento
serd feito pelo Decreto regulamentador da Lei, que ainda ndo foi editado”.

20. Finalmente, vale ressaltar que a cooperagdo técnica internacional é um instrumento
de desenvolvimento que permite “um pais a promover mudangas estruturais nos
campos social e economico, incluindo a atuacdo do Estado, por meio de acoes de
fortalecimento institucional. Os programas implementados sob sua égide permitem
transferir ou compartilhar conhecimentos, experiéncias e boas prdticas por
intermédio do desenvolvimento de capacidades humanas e institucionais, com vistas
a alcangar um salto qualitativo de cardter duradouro”
(http://www.abc.gov.br/CooperacaoTecnica/Conceito). O entendimento da Agéncia
Brasileira de Cooperacdo € que os projetos em cooperacado com Organismos
internacionais possibilitam aos Orgdos executores acesso a conhecimentos
especializados. Desta forma, ndo se deve confundir conhecimento adquirido por
meio de experiéncia profissional inovadora com informagdo privilegiada. Os
consultores contratados atuaram em areas do MDS que sdo responsdveis pela
producdo de conhecimento inovador. Contratd-los como consultores, por meio de
processo seletivo amplo, competitivo, com critérios objetivos e imparciais,
devidamente publicizado, revela a escassez de profissionais especializados na 4rea
no mercado e representa um beneficio para o Ministério, como apontado pela
SESAN, na pagina 5 de sua manifestagdo (memorando N° 1135/2015
GABIN/SE/MDS anexo a Solicitacdo de Auditoria ora em referéncia). Sublinha-se
que a Secretaria apontou que a contratagcdo dos consultores em questdo nao
representou o confronto entre interesses publicos e privados, o que poderia
caracterizar o conflito de interesses. Trata-se, no entanto, do refor¢co do interesse
publico, pois a contratacdo de profissionais que detém expertise na drea colabora
para o desenvolvimento das politicas e programas, de cunho naturalmente inovador,
executados pelo MDS.

21. Ainda, ressalta-se que a legislacdo nacional pertinente aos projetos de cooperagcdo
técnica internacional e os manuais de execug¢do dos organismos internacionais
limitam a competitividade dos processos de contratacdo de consultoria somente a
servidores ativos e a consultores que nao tenham cumprido o intersticio de contrato
de consultoria individual em projetos anteriores, conforme abaixo:

a. O Decreto N° 5.151, de 22 de julho de 2004, preve, em seu Artigo 7°:
“Art. 7° E vedada a contratagdo, a qualquer titulo, de servidores ativos
da Administracdo Publica Federal, Estadual, do Distrito Federal ou
Municipal, direta ou indireta, bem como de empregados de suas
subsididrias e controladas, no dambito dos projetos de cooperacdo
técnica internacional.”
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22.

23.

24.

25.

26.

b. A Portaria n° 717/MRE, de 9 de dezembro de 2006, prevé, em seu Artigo
21:
“Art. 21.
(...) )
§ 4o - E vedada a contratacdo de consultor que jd esteja cumprindo
contrato de consultoria por produto vinculado a projeto de cooperacdo
técnica internacional.
§ 50 - A autorizacdo para nova contratacdo do mesmo consultor,
mediante nova selecdo, nos termos do art. 50 - do Decreto 5.151/04,
somente serd concedida apos decorridos os seguintes prazos, contados a
partir do encerramento do contrato anterior:
I - noventa dias para contratacdo no mesmo projeto;
Il - quarenta e cinco dias para contratacdo em projetos diferentes,
executados pelo mesmo orgdo ou entidade executora;
Il - trinta dias para contratacdo para projetos executados em diferentes
orgdos ou entidades executoras.”

Nos casos elencados, quando a contratacio se deu em momento de ndo
regulamentacdo da Lei n° 12.813 e em que este entendimento ndo era discutido e
nem divulgado, seja pelo 6rgdo coordenador dos projetos — a Agéncia Brasileira de
Cooperacdao/MRE, seja pela CGU, em suas diversas edi¢des de Perguntas e
Respostas, esta DPI ressalta a necessidade de se restringir ao que estd previsto na
legislac@o para analise dos casos concretos listados, assim como ao que afirmam as
secretarias supervisoras de seus contratos quanto ao nao acesso dos consultores,
quando servidores, a informagdes privilegiadas que possam té-los favorecido na
selecao ou que lhes proporcionem ganho financeiro de interesse privado.

Também € importante trazer a consideragdo o fato da insegurancga transmitida na
assuncdo de toda interpretacdo que fundamenta as recomendacdes aos processos
objeto da amostra da auditoria, dado que o regramento sobre conflito de interesses a
ser obedecido para os casos referentes aos consultores contratados no ambito de
projetos de cooperagdo técnica internacional ndo se encontra estabelecido. A isso
devemos acrescentar a necessdria vinculacdo que o ato administrativo deve possuir
considerando o que consta do texto legal, ndo havendo como atuar no espago que o
texto legal ndo alcanca, e considerando ainda que a implantagdo de novas
orientagdes ndo poderiam prejudicar casos pretéritos a um novo entendimento.

Outrossim, tendo em vista que um mesmo arcabougo legal aplica-se aos projetos
com recursos de origem exclusivamente nacional, entendemos ser transponivel o
parecer da CONJUR acerca do Projeto PNUD BRA/12/006 ao projeto FAO
UTF/BRA/O85/BRA. Conforme parecer da CONJUR, “sdo aplicdveis as regras de
conflito de interesse previstas na Lei n° 12.813, de 2013, mas inaplicdvel o art. 6°, II,

¢

Cc.

Deste modo, destaca-se que o parecer da CONJUR concluir “que ndo ha
irregularidade diante da ndo observancia do prazo previsto na Lei de Conflito de
Interesses no caso da selecdo para contratacdo de consultores, dado que inaplicdvel
o disposto no art. 6° II, c, nas hipdteses de selecdes publicas, com ampla
competi¢do e observancia dos principios constitucionais da Administragido Publica”.

Portanto, colocamo-nos a disposicdo para discutir o regramento a ser aplicado a
futuros processos de selecdo consultoria individual em projetos de cooperagao
técnica internacional financiados exclusivamente com recursos nacionais, com
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vistas a garantir a ampla competitividade, o ndo cerceamento do direito a ex-
servidores e sobretudo a mitigac@o do risco de conflito de interesses.”

Analise do Controle Interno

Para analisar os argumentos apresentados no Memorando n.° 664/DPI/SE/MDS, de
14/08/2015, € importante reforcar premissas decorrentes dos dispositivos da Lei n.°
12.813/2013, assim como documentos interpretativos sobre seu conteido, a exemplo da
Nota de Orientacdo n.° 1, de 29/01/2014, da Comissao de Etica Publica da Presidéncia
da Republica.

Disposto no caput do artigo 4° destaca-se o comando pelo qual o “ocupante de cargo ou
emprego no Poder Executivo federal deve agir de modo a prevenir ou a impedir possivel
conflito de interesses e a resguardar informacdo privilegiada”, assim como seu § 2 °,
pelo o qual a “ocorréncia de conflito de interesses independe da existéncia de lesdao ao
patrimdnio publico, bem como do recebimento de qualquer vantagem ou ganho pelo
agente publico ou por terceiro”.

Associado a isso € relevante observar o artigo 10 da Lei, segundo o qual as “disposicoes
contidas nos artigos 4° e 5° e no inciso I do art. 6° estendem-se a todos os agentes
publicos no ambito do Poder Executivo federal”. Assim, a aplicabilidade dos conceitos
e situacdes de conflito de interesses e informacao privilegiada é ampliada a todos os
agentes publicos federais, razdo pela qual a prevencdo ou impedimento de possiveis
conflitos de interesses ndo se restringem a situagdes excepcionais ou ligadas aos agentes
previstos no artigo 2°, mas alcancam aquelas em que seja possivel prever riscos de
ocorréncia.

Além disso, verifica-se também que em func¢@o do pardgrafo tunico do artigo 12 da Lei,
ha possibilidade de aplicacdo de penalidade disciplinar prevista na Lei n.° 8.112/90,
decorrente de procedimento administrativo, o que coloca a existéncia de indicadores de
nao observancia do disposto na Lei na perspectiva de serem averiguados.

Nesse contexto, € interessante resgatar sinteticamente o critério utilizado para registro
dos achados nos Relatérios de Auditoria n°® 201500047 (PNUD) e n° 201502797
(BIRD), que se aplicam para os casos apontados para o Acordo de Cooperacdo Técnica
Internacional entre 0 MDS e a FAO, denominado Projeto UTF/BRA/085/BRA.

O apontamento teve como foco o risco percebido que se caracteriza pela proximidade,
direta ou indireta, existente entre os candidatos a consultores, enquanto os ultimos
estavam como servidores, € os primeiros eram responsaveis pela elaboragdao do Termo
de Referéncia (TR) e Edital, colocando em risco a ndo observancia do principio da
impessoalidade, haja vista os procedimentos de selecdo empregados.

Além disso, a avaliacdo da possibilidade de eventual acesso, obtencdo e uso de
informacdo para concorrer no processo seletivo, o que indica que a situagdo dos
candidatos relatados no fato pode ndo apresentar isonomia frente aos demais
concorrentes, pondo em risco, inclusive, a competitividade, e suscitando didvidas a
respeito da ampla concorréncia e da legitimidade do processo seletivo.

Assim, pelo fato apresentado, além do risco a inobservancia de principios vinculados a
procedimentos de selecdo, e a principios constitucionais da Administragao Publica, o
enquadramento do fato também pode ser estabelecido frente aos seguintes critérios:
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Quadro: Relacionamento do fato apontado com normativos sobre conflito de
interesses e principios

Conflito de Interesses Principios
Fato Ambito Normativo Norma Normativo Organismo Norma
Organismo Nacional Nacional
3 Manual de Execugdo
ocorréncias PNUD Nacional (itens 3.7 e
3.14) e no Manual de
Convergéncia de Normas Decreto 1.°
Licitatdrias, capitulo 17 5151 /200'4
(Etica em licitacdes): ( §i0 4o artico
Sem dispositivo Avaliagdo do PNUD 5°): &
14 especifico™® sobre conflito de e
ocorréncias FAO Risco no interesses; isonomia . legalldaQe,
A1 . ) impessoalidad
ambito do entre licitantes;
inciso I dos resguardo de ¢ (re}:)forgaflo
artigos 5° e informacdes antes da na M(ﬁgna
6°dalein® | publicidade da licitacdo. 717/2006)
12.813/2013 ublicidadé
Compreendido rapzoabﬂidadé
no inciso C do Observiancia de . 1.’
BIRD item 1.9 das principios no ambito da P rogogcmna !
7 (Executado Diretrizes de UNESCO, conforme efiéliéi;a
ocorréncias via Selecdo e item 9.1.1 do Guia de
UNESCO) Contratagdo Execugdo de Projetos da
(versao 05/2004 UNESCO no Brasil.
atualizada).

* Todavia, existem diretrizes voltadas a busca da ampla concorréncia nos processos seletivos e a adocdo
de diretrizes éticas preventivas na conducéo do processo.

Destaca-se aqui, como mencionado no relatério n® 201502797 (BIRD), que o Acordo de
Empréstimo BIRD n° 7841-BR ¢ executado via Cooperacdo Técnica Internacional,
conforme disposto no Manual Operativo aprovado, o que coloca também em referéncia
o Decreto n.° 5.151/2004.

Quanto aos parametros definidos pelo Banco Mundial, os proprios comandos dispostos
nas Diretrizes para Selecdo e Contratacio de Consultores, ji na versdo de 2004,
colocam em paralelo: o conflito de interesses; a equidade e transparéncia, a fim de se
evitar a vantagem competitiva desleal; e os critérios de elegibilidade que visam
estimular a competitividade, sendo que este dltimo, entretanto, deve observar ressalvas,
dentre elas, o conflito de interesses.

Destaca-se ainda que na versdo de 2011 (ndo aplicdvel ao Acordo de Empréstimo, mas
que indica a percepcdo da instituicdo financeira internacional) sobre as mesmas
diretrizes, na letra “d” do item 1.13, que estabelece uma lista de excecdes a serem
integralmente observadas para ser elegivel a contratacdo de consultor, o banco coloca a
legislacao do pais do mutudrio como referéncia (conforme nota de rodapé nimero 11).

A linha argumentativa apresentada pela Unidade discute cada um dos projetos e
apresenta elementos a serem avaliados por esta CGU. Do pardgrafo 3 ao 13, estdo
contidos os entendimentos da Unidade sobre os apontamentos e recomendacdes
registradas nos Relatérios de Auditoria n°® 201500047 (PNUD) e n° 201502797 (BIRD),
em resposta ao item 5 da Solicitacdo de Auditoria n.° 201503523/03, de 20/07/2015. Do
paragrafo 14 em diante, a DPI se manifesta em resposta ao item 6 da S.A. mencionada,
relativo as ocorréncias detectadas para o Projeto UTF/BRA/085/BRA (FAO).

No paragrafo 3, quanto aos apontamentos sobre o Projeto BRA/12/006 (PNUD), a DPI
ressalta que ndo hd negativa sobre a aplicabilidade da Lei n.° 12.813/2013 ao projeto,
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mas destaca o entendimento da CONJUR-MDS de que selecio em que ha ampla
competi¢do, que garanta igualdade de condicdes entre pessoas com e sem vinculo com o
orgdo, nao se aplica incidéncia do disposto no art. 6°, II, ¢ da Lei, razdo pela qual
conclui que ndo ha irregularidade diante da ndo observancia desse dispositivo nas
hipéteses de selecdes publicas, com ampla competicdo e observancia dos principios
constitucionais da Administracdo Publica.

Em seu parecer a CONJUR-MDS entende que o dispositivo mencionado deve ser
aplicado com temperamento, haja vista inclusive entendimento jurisprudencial
destacado no documento que, na visdo da Advocacia da Unido, trata-se de caso analogo.

Entretanto, considerando a dindmica envolvida na apuragdo do fato apontado, que partiu
de avaliacao do projeto vinculado ao PNUD no primeiro trimestre de 2015, passou pela
avaliacdo do acordo de empréstimo junto ao BIRD no segundo trimestre, € culminou na
Solicitagdo de Auditoria n.° 201503523/03 que acrescentou as ocorréncias do projeto
vinculado a FAO, depreende-se que nas oportunidades de interlocucdo formais entre a
CGU e a Unidade auditada, registradas nos relatérios publicados e em atas de reunides,
ndo hd apontamento de irregularidade. Alids, tal afirmativa da auditoria consta no
Relatério de Auditoria n® 201500047 (PNUD). Refor¢ca-se que ndo foi apontada
irregularidade em relagdo a letra “c” do inciso II do artigo 6° da Lei n° 12.813/2013.

Verifica-se que as ocorréncias sdo identificadas como potenciais. Estabelecido este
patamar, deve ser reconhecido de forma objetiva e direta, que os fatos apontados sdo
enquadrados como risco de configuragcdo de conflito de interesse na vertente do inciso |
dos artigos 5° e 6° da Lei n° 12.813/2013, que trata de informacdes privilegiadas; de
forma especifica como ndo aplicacdo de diretriz que limita a contrata¢do de consultor no
ambito do BIRD (inciso C do item 1.9 das Diretrizes de Sele¢dao e Contratag@o - versao
de 2004, atualizada); em risco de ndo observancia de principio da Administragdo
Publica na dimensao do artigo 11 da Lei n.° 8.429/92; e em risco de ndo observancia de
principios aplicaveis aos acordos de cooperacao técnica internacional.

Ou seja, significa, como um todo, um quadro de vulnerabilidade, para o qual cabe ao
agente publico responsdvel estabelecer elementos de mitigacdo e de manutencdo da
confianca sobre os processos de selecao.

Nesse contexto a propria Unidade, no pardgrafo 4, informa que estd avaliando os autos
das selecdes relacionadas com o Projeto BRA/12/006 (PNUD) a fim subsidiar a
autoridade administrativa na averiguacdo da existéncia de elementos concretos que
possam confirmar a ocorréncia de conflito, de forma a dar encaminhamento a
recomendacdo 1 do item 1.1.7.2 do Relatério de Auditoria n° 201500047
(PNUD/BRA/006).

Nos pardagrafos 5 e 6, a Unidade discute a implementag¢ao da recomendacdo 2 do item
1.1.7.2 do Relatério de Auditoria n° 201500047 (PNUD/BRA/006), na qual, naquela
oportunidade, a CGU indicou como medida de controle “Fazer constar nos editais de
selecdo de consultoria de pessoa fisica a vedacdo para contratar servidores que
mantiveram vinculo com o Ministério até 90 dias antes da publicacdo do edital e eram
ocupantes de cargos no ambito da secretaria demandante da contratacdo”, e salienta, ao
fim, que € necessario discussao sobre o assunto entre a CGU e a Agencia Brasileira de
Cooperacgdo a fim de que tenha-se seguranca juridica e procedimental para aplicacdo do
intersticio.

Sobre os argumentos apresentados nos_pardgrafos 5 e 6, cabe reafirmar que o intuito da
recomendacao mencionada ndo estd relacionado a cobranga da implementagdo da letra

\. \
. . 277 ) Vi o .
Dinheiro piiblico é da sua conta ﬁkﬁ\”‘/ www.portaldatransparencia.gov.br

40



“c” do inciso II do artigo 6° da Lei n.° 12.813/2013. Verifica-se pelos registros das
interlocucdes entre a CGU e a DPI no Relatério de Auditoria n° 201500047
(PNUD/BRA/006), que a proposta foi indicada como medida mitigadora da
vulnerabilidade detectada.

Destaca-se que hd concordancia da existéncia de risco de questionamento judicial para
medida dessa natureza, todavia de dificil mensuracdo, e de que limitacdes a participagao
em certames publicos devem ser aplicadas com parcimOnia, haja vista os principios
mencionados na manifestacdo, citados pela CONJUR-MDS.

Entretanto, ressalta-se que para um evento sobre o qual se percebe risco diante de
parametros estabelecidos (sejam eles objetivos ou missdes organizacionais, principios,
diretos ou comandos legais) hd argumentos contra e a favor da ado¢ao ou nao de medida
mitigadora, e que devem ser analisados em comparagdo. Considerando a dificuldade de
mensuragdo quantitativa no caso, qualitativamente pode-se colocar como favoravel a
implementacdo de medida para o caso do risco de suspei¢do sobre o processo de
selecdo. A comparacdo entre os dois riscos, um vinculado a ado¢do da medida

mitigadora, o outro vinculado a ndo adocdo, coloca o udltimo como de maior
envergadura.

Sobre a parcimdnia a ser exercida para aplicacdo da recomendagdo, haja vista os
principios mencionados como legalidade, proporcionalidade e razoabilidade, ressalta-se
que estes foram referéncias para a elabora¢do da recomendacgdo, porém, procurou-se
harmonizé-los com o principio da ampla concorréncia em processos seletivos € o da
impessoalidade, assim como foi observada a potencial beneficio da isonomia nos
processos seletivos.

A respeito das diferencas entre recomendacdes dos Relatérios de Auditoria n°
201500047 (PNUD) e n° 201502797 (BIRD) no que se refere ao prazo e a abrangéncia
do local de trabalho, cabe novamente resgatar a dindmica da apuracdo realizada pela
CGU.

Houve, notadamente, um alinhamento das discussdes a partir das interlocu¢des com a
Unidade, a luz de novas ocorréncias verificadas e de outros normativos que passaram a
ser incluidos no contexto. Entendeu-se que no caso do PNUD, o prazo de 90 dias
associado a drea finalistica, atuaria mais diretamente sobre o risco percebido sobre os
casos analisados. Tal percepcao foi readequada ao serem enquadradas as ocorréncias a
norma do BIRD, trazendo a tona o prazo de 6 meses e a restricdo a todo o MDS como
mutuario do Banco, no caso das Diretrizes de 2011. Assim, ha alinhamento entre as
recomendacdes € o contexto com que foram propostas. Ressalta-se inclusive que no
préprio Relatério de Auditoria n® 201500047 (PNUD) a auditoria salientou que a
ampliacdo do discernimento sobre o risco envolvido poderia levar a uma nova
calibracao das referéncias dispostas na recomendagao.

Quanto a proposta de articulacdo entre a CGU e ABC/MRE, esta serd encaminhada as
instancias competentes da CGU, o que ndo impede o avango das tratativas para uma
recomendacao consensual ou outra forma de encaminhamento.

Para analisar o pardgrafo 7° da manifestacao, que afirma: a aplicabilidade das Diretrizes
para Selecdo de Contratacdo de Consultores Financiadas por Empréstimos do BIRD e
Créditos e Doacdes da AID pelos Mutudrios do Banco Mundial, datada de maio de 2004
e revisada em outubro de 2006 e em maio de 2010, com respeito aos principios
constitucionais; e a nao ha incidéncia da Lei n® 12.813/2013; faz-se necessario resgatar
a argumentacdo da CONJUR-MDS disponibilizada a CGU.
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Foram relembrados pela CONJUR-MDS os Pareceres n.° 0557/2012/CONJUR-
MDS/CGU/AGU e n.° 0245/2015/CONJUR-MDS/CGU/AGU para concluir que o
Acordo de Empréstimo em exame tem forca de Lei e que pode, casuisticamente, afastar
a incidéncia de norma nacional, sendo respeitados os principios constitucionais.
Somado a isto, o reconhecimento do Banco de que se aplicam as diretrizes de 2004 ao
caso, e o entendimento da mesma CONJUR-MDS de que a interpretacdo das diretrizes
de 2004 ndo deve observar o que ndo estd explicitamente citado, haja vista que € norma
primdria e que ndo estabelece vedagdo a participacdo no certame de quem teve
relacionamento com o MDS, ha uma clara interpretacdo de que, naquilo que as normas
do acordo alcangam, prevalecem estas sobre as normas nacionais.

Todavia, o afastamento casuistico pressupde que a norma nacional € subsididria, pois as
diretrizes estabelecidas pelo BIRD ndo sdo suficientes para regular todos os aspectos
abrangidos pela legislagdao nacional que incidem sobre a Administracdo Pudblica, sendo
assim, reafirma-se a incidéncia da Lei n.° 12.813/2013, haja vista materializar principios
constitucionais como os da impessoalidade e moralidade, que por sua vez, como traz a
propria CONJUR-MDS, ndo podem ser afastados. Tal andlise ja estava presente no
Relatério de Auditoria n® 201502797 (BIRD). Cabe mencionar que essa interpretacao €
inclusive utilizada pelo BIRD ao dispor nas Diretrizes de 2011 que os comandos ali
citados devem ser subjugados se conflitantes com as normas nacionais, ou até mesmo
complementados por elas.

O fato de as consultorias serem contratadas no ambito de cooperacdo técnica
internacional, pactuada junto a UNESCO, aspecto presente no arranjo do Projeto do
Acordo de Empréstimo, conforme ajustado no Manual Operativo, devidamente
aprovado pelo Banco, também indica a aplicagdo da norma nacional. Restou ndo
esclarecido se houve pedido de avaliagdo da CONJUR-MDS nesse sentido, visto que
em nenhum momento verifica-se posicionamento explicito a esse respeito por parte
daquela consultoria juridica.

Em seguida (pardgrafo 8°) a Unidade afirma que estd impedida de adotar a
recomendacdo que indica a necessidade de providéncias administrativas sobre as
contragdes dos consultores indicados no item 1.1.9.2 do Relatério de Auditoria n°
201502797 (BIRD), uma vez que, conforme parecer da CONJUR, ndo hé que se atribuir
irregularidade aos processos de selecao que ndo contemplaram a desincompatibilizacao
pelo periodo de seis meses.

Ha concordancia da auditoria de o fato apurado ndo se tratar de configuracdo de
irregularidade por ndo desincompatibilizacdo, mas sim de vulnerabilidade também no
ambito do Acordo de Empréstimo e que, decorre disso, possivel utilizacdo de
conhecimento prévio de condicdes de selecdo, além de ndo observancia de principios
constitucionais mencionados. A recomendagdo, no entanto, se encaixa na prerrogativa
de acdo do agente publico para elucidacdo dos fatos, na aplicabilidade de dispositivos da
norma nacional que subsidiam as normas do banco, como € o caso de apuracdo de
comportamento de agentes publico, por isso ressalta-se o pardgrafo Unico artigo 11 da
Lei n.° 12.813/2013.

Pela andlise da manifestacdo da Unidade nos pardgrafos 9° a 13° observa-se
providéncias adotadas para dar conclusdo a recomendacdo n.° 2, assim como a
concordancia da Unidade, suportada por posicionamento do BIRD, em implementar a
recomendacao n.° 3. Todavia, a Unidade, amparada em informa¢do do Banco, informa
que na adog¢do da recomendagcdo 3, considerard o intersticio contado da data de
desligamento do servidor até a data do contrato, e ndo até a data de publicacdo do edital.
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Verifica-se que o encaminhamento proposto pela Unidade estd amparado em parecer
juridico e manifestacdo do organismo internacional.

Entretanto, cabe salientar a orientacdo seguida pela auditoria para a configuracdo da
recomendacdo. Nas proprias normas do banco, especificamente nas Diretrizes de
contratacdo de consultores do BIRD de 2004, consta a possibilidade de publicacdo dos
critérios de selecdo dos consultores, conforme nota de rodapé da secdo V. J4 nas
Diretrizes de 2011 consta expressamente, na mesma se¢do V, a recomendacdo para
divulgacdo de manifestacdo de interesse, contendo os critérios de selecdo.

Adicionalmente, foi considerado que a contratacdo de consultores pessoa fisica é
realizada no ambito do Projeto 914BRZ3002 UNESCO, conforme Manual Operativo do
Projeto (devidamente aprovado pelo Banco, documento este que figura em cldusula
especifica do Acordo de Empréstimo), o que suscita a observincia do Decreto n°
5.151/2004. Ha que se considerar ainda que a contratagdo de consultores no MDS ¢é
regida pelo Manual de Contratacdo de Consultores, aprovado pelo Secretario Executivo.

Diante desses elementos cabe buscar a afirmacido da equipe de auditoria expressa no
Relatério de Auditoria n® 201502797 (BIRD), de que o intersticio de seis meses antes da
publicacdo do edital € mais efetivo para reduzir o potencial risco de ocorréncia do
conflito de interesses, considerando que haveria um afastamento razoavel da época de
elaboracdo do termo de referéncia e edital.

No tocante as ocorréncias listadas para o Projeto UTF/BRA/085/BRA, a DPI expde seus
argumentos nos paragrafos 14° a 19° e apresenta o entendimento da Secretaria de
Avaliagdo e Gestao da Informacdo (SAGI), somado ao da Secretaria Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional (SESAN). Assim afirma que os cargos publicos
ocupados pelos ex-servidores em questdo ndo lhes privilegiaram com qualquer
informacao que possa ter favorecido a selecdo no processo de contratacdo, e que este foi
amplamente divulgado, em jornal de grande circulacdo e sitios eletronicos, mantendo a
competitividade do processo seletivo.

Trata-se de argumento que, tomado sob a perspectiva da prudéncia, suscitou o
levantamento, por parte desta CGU, dos riscos apontados nos relatorios publicados.
Nesse contexto, o ndo privilégio de acesso a informacdo nao garante que nao houve o
acesso, por isso, o apontamento do risco, pela proximidade, que também se enquadra no
risco de ndo observacao de principios constitucionais da Administragao Publica.

Todavia a DPI afirma que ndo é de seu entendimento que o trabalho prévio na condi¢ao
de servidor publico no ambito da Secretaria demandante da contratacio seja condi¢dao
suficiente para caracterizar acesso a informacdes privilegiadas que possam
comprometer o interesse coletivo ou influenciar, de maneira impropria, o desempenho
da funcdo publica, como disposto no art. 3° inciso I da lei n® 12.813/2013, sendo o
processo de elaboracdo do TR e de selecdo restrito ao servidor responsavel, o supervisor
do contrato e a DPL.

Ressalta-se, entretanto, conforme registrado nos relatérios publicados, que esta situagao
aumenta o risco de materializacdo do conflito de interesses. Por isso a equipe de
auditoria propde a avaliagdo dos casos, mesmo que seja prescrito que o processo de
elaboracdo do TR e da selecdo seja restrito ao servidor responsavel pela elaboracdo do
TR, ao supervisor do contrato e a DPI, haja vista que outros aspectos podem compor o
contexto em que a selecdo foi realizada.
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Em seguida, nos paragrafos 16 e 17 a Unidade apresenta a interpretacdo dos conceitos
de conflito de interesses e informagdes privilegiadas, expostos pela Comissdo de Etica
Publica, por meio da Nota de Orientagdo n° 1, de 29/01/2014, e se posiciona no sentido
de que a posicdo dos ex-servidores nas Secretarias do 6rgao ndo € condi¢do que permita
o acesso a informagdes privilegiadas e sigilosas a respeito de politicas publicas ainda
em maturacdo ou que implicassem consequéncias econOmicas e financeiras, o que
poderia configurar o risco de conflito de interesses.

Sobre isso, destaca-se a necessidade de observancia do artigo 10 da Lei n.° 12.813/2013,
que coloca todos os agentes publicos federais como publico alvo da politica ética
inserida no dispositivo legal. Afirmativa nesse sentido consta da referida Nota
Orientativa da Comissdo de Etica.

A selecio de consultor a partir de uma possivel vantagem competitiva desleal,
considerando a configuragdo da situacao evidenciada, representa potencial submissao do
interesse publico a interesse privado, seja decorrente de acdo de agente publico
responsavel pela selecdo, ou de recurso de posse de concorrente. Apesar de ndo
aplicavel as ocorréncias no ambito do Projeto UTF/BRA/085/BRA, ndo por acaso, a
situacdo descrita, exatamente com os mesmos elementos, € vista como item excepcional
a ser observado para garantia de impessoalidade e isonomia para a contratagdo de
consultores nas diretrizes do BIRD de 2011.

No parédgrafo 18, a DPI dispde que as informagdes contidas nos Termos de Referéncia
nao podem ser igualmente enquadradas na descri¢do da Nota de Orientagao, pois sdo de
conhecimento publico e ndo oferecem vantagem ou ganho ao conhecedor, uma vez que
qualquer um dos requisitos exigidos implicam anos anteriores de formagao académica e
experiéncia profissional. Ressalta ainda uma argumentacdo da SESAN, no sentido de
que “(...) pode-se afirmar que nenhum dos servidores citados participou de elaboracdo
de termos de referéncia, dos trabalhos em comissoes de selecdo, andlise de curriculos
ou qualquer outro processo critico relacionado as selecoes de consultores”, e da SAGI
que afirmar que “A época da elaboragdo do termo de referéncia o entdo servidor ndo
participou ou obteve informacdo considerada relevante ao processo em questdo de
forma a beneficid-lo dando-lhe vantagem competitiva (...)".

Entende-se que ser de conhecimento publico nao € condi¢do suficiente para o caso, haja
vista que, de forma andloga, ha vedagdo, na Lei n.° 8.666/93, da participacdo de pessoa
juridica em licitacdo para a qual ela foi a responsavel pelo projeto basico ou executivo,
que é de conhecimento publico com a publicagcdo do edital (inciso I do artigo 9°). Sobre
o potencial de vantagem da informagdo sobre as condicdes para sele¢do, o argumento
apresenta-se coerente, mas carece de andlise mais abrangente sobre o conjunto de
editais publicados, ou de caso apontado. Deve ser observado que hd uma
vulnerabilidade, e que o uso, mesmo de informagdes que, a principio, sejam
classificadas como de baixo impacto, pode incorrer em contratacdo ndo aderente ao
interesse publico.

A equipe de auditoria pondera em seus relatdrios a necessidade de uma averiguagcdo que
dissipe duvidas. Assim, da mesma forma, avalia-se as afirmativas transcritas, emitidas
pelas Unidades finalisticas, com parcimdnia, compreendendo que nelas se expressa o
objetivo de reforco do espirito piblico com que sdo elaborados os termos de referéncia.
Contudo, destaca-se que sob a perspectiva do Controle, com o discernimento adquirido
pela experiéncia deste 6rgdo e pelos argumentos que com espirito colaborativo sdo aqui
maturados, o que estd vinculado as situacdes evidenciadas deve ser esclarecido com
procedimentos complementares.

Cabe aqui elencar hipdteses vinculadas as ocorréncias descritas no fato para as quais €
importante andlises, e sobre as quais podem ser apreendidas circunstancias, riscos
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especificos e nuances que podem proporcionar melhor compreensdo sobre os
mecanismos de controles necessdrios ao contexto analisado:

e Possibilidade de influéncia, apoio ou participagdo na preparagdo de edital e
termo de referéncia por servidor que concorreu na selecao;

e Possibilidade de confeccdo e consequente direcionamento dos critérios de
avaliacdo a caracteristicas de pessoa de confianca e ndo em relagdo as
necessidades objetivas para a realiza¢do da consultoria;

e Possibilidade, por ndo estranhamento, de avaliacdo subjetiva positiva (nas
entrevistas) de habilidades de candidato conhecido ou de relacdo profissional
proxima. O que, consequentemente, pode prejudicar a avaliagdo de candidato
desconhecido.

Sobre a ponderacdo apresentada pela Unidade no pardgrafo 20, pode ser vista como
atenuante, considerando que o objetivo da contratacdo € de interesse publico. Contudo,
como discutido anteriormente, apoia-se em premissa que carece de fundamentacdo no
que se refere a escassez de disponibilidade de profissionais, aspecto discutido no
Relatério de Auditoria n.° 201500047 (PNUD). Ressalta-se que a auditoria nao utilizou
como varidvel de conformidade a existéncia de requisito de experiéncia profissional
inovadora como informacdo privilegiada, ndo sendo oriundo desse quesito o risco
suscitado nos relatérios publicados.

Reconhece-se que os aspectos apresentados nos pardgrafos 21 e 22 também sao
atenuantes, principalmente em relagdo a possivel acdo prévia que poderia ser tomada
por parte da Unidade diante da vulnerabilidade apontada, pois se trata de tema recente
na agenda do gestor federal.

Entretanto, a responsabilidade primdria por controles internos é do gestor envolvido
com o tema, assim, apesar de ser atenuante, ndo ha afastamento da responsabilidade,
haja vista a referida lei estar em vigor a época. A CGU cabe o papel de conscientizagio,
fiscalizacdo da observancia do normativo e proposi¢do de controles e medidas
preventivas, o que foi realizado nesta oportunidade, considerando que os casos
apontados, com poucas excecdes, aconteceram posteriormente as auditorias realizadas
no exercicio de 2014.

Assim, considerando o argumento no pardgrafo 23, entende-se que com a luz
direcionada aos casos para discussdo, merece atencao a possibilidade de acdo preventiva
e avaliativa dos casos apontados, considerando que o texto legal, limite de atuacdo do
gestor publico, ndo tem suas fronteiras em procedimentos prescritos em leis ou
regulamentos especificos, mas nos principios dispostos nas leis que regulam a matéria e
nos principios constitucionais da Administracio Publica, quando sabiamente
harmonizados. Adicionalmente, verifica-se que os casos citados e o enquadramento
exposto pela auditoria ndo estdo vinculados a regulamentacido explicitamente existente
no paragrafo dnico do artigo 2° da Lei n® 12.813/2013.

Nos pardgrafos 24 e 25, a DPI salienta que entende coerente a transposi¢do do parecer
da CONJUR-MDS sobre o Projeto PNUD/BRA/12/006 para o FAO
UTF/BRA/O85/BRA, ndo deixando explicito em que termos coloca essa transposicao,
todavia, interpreta-se como pela transposicao dos encaminhamentos de averiguacao das
ocorréncias e a respeito do posicionamento exposto sobre a medida mitigadora proposta
pela CGU.

Tomando a manifestacio como um todo, verifica-se que a argumentacdo da Unidade
teve enfase na manifestacdo particular de aspectos de legalidade aplicada a cada
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vertente (projeto) avaliada pela auditoria. Contudo, a equipe de auditoria propde o
encaminhamento de providéncias que suplantam aspectos estritamente formais. Nesse
contexto, as posi¢cdes apresentadas pela Unidade sobre as recomendagdes demonstram
propostas de providéncias divergentes quanto a adocdo de medidas administrativas
sobre os casos levantados e quanto a medida mitigadora do risco para as préximas
selecdes.

Assim, existindo o consenso manifestado a respeito da implementagdo de controle
preventivo do intersticio no ambito do Acordo de Empréstimo BIRD n° 7841-BR,
adotando de forma proativa a nova Diretriz do BIRD, verifica-se a concordancia da
relevancia da iniciativa, haja vista que as Diretrizes do organismo financiador estdo
fundamentadas em praticas e experiéncias internacionais. Assim, a adocdo de uma
medida mitigadora no ambito dos demais projetos também deveria ser colocada na
agenda da gestdo.

Sob o mesmo cendrio podem ser compreendidas as propostas de providéncias
administrativas sobre os casos levantados no campo fato dessa constatacdo,
considerando que nao ha afastamento dos principios Constitucionais, que se aplicam a
todos os projetos, assim como nao ha afastamento integral da legislacao nacional.

Diante da anédlise exposta considera-se que:

e Niao hd enquadramento da constatacio como irregularidade, mas como
vulnerabilidade, que pode ou ndo se concretizar em uma irregularidade, o que
coloca as ocorréncias do Projeto FAO UTF/BRA/085/BRA de forma andloga as
do Projeto PNUD/BRA/12/006;

e Naiao houve afastamento da recomendagcdo de mitigacdo do risco registrada no
Relatério de Auditoria n° 201500047 (PNUD), mas sim um alinhamento as
diretrizes ja aplicadas internacionalmente, como no caso das Diretrizes de
Contratacdo de Consultorias do BIRD de 2011. Cabe a Unidade a avaliacdo da
proposta/recomendacdo, haja vista que a percep¢ao de que o periodo de 90 dias
da data de publicacdo do edital de selecdo e a lotacdo do servidor dentro do
Ministério sdo 0s aspectos mais criticos;

e O acatamento da Unidade pela recomendacdo de mitigacdo pela implantacao de
intersticio no Acordo de Empréstimo BIRD n° 7841-BR;

e A adogdo de providéncia de submissdo dos casos apurados ao BIRD no Acordo
de Empréstimo BIRD n°® 7841-BR;

e A discordancia da atuacdo relativa a apuracao dos casos individuais no Acordo
de Empréstimo BIRD n°® 7841-BR.

Nesse contexto, tendo como referéncia as recomendagdes pactuadas entre a CGU e a
Unidade auditada, registradas nos Relatérios de Auditoria n° 201500047 (PNUD) e n°
201502797 (BIRD), o encaminhamento de recomendag¢do mitigadora no ambito dessa
constatacdo tem por diretriz a proposicdo de acdo preferencial visando o afastamento,
com maior potencial de efetividade, do risco suscitado no fato, haja vista a
argumentacao apresentada nesta andlise. Em complementariedade a medida mitigadora,
transpde-se a recomendacdo sobre avaliacdo dos casos individuais apontados para o
Projeto FAO UTF/BRA/085/BRA.

Recomendacoes:

Recomendagdo 1: Adotar medida preventiva visando afastar os elementos criticos que
caracterizaram o risco de conflito de interesses, utilizando-se da regulagdo dos
instrumentos e procedimentos de sele¢ao de consultoria de pessoa fisica do Ministério.
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Recomendacio 2: Considerando as recomendagdes especificas existentes nos Relatorios
e Auditoria n° 201500047 (PNUD) e n° 201502797 (BIRD), ampliar a adocdo das
providéncias administrativas sobre as contratacdes dos consultores para os casos
referentes ao Projeto FAO UTF/BRA/085/BRA, avaliando caso a caso a possibilidade
de ocorréncia de conflito de interesses, encaminhando, se for o caso, os resultados a(s)
instancia(s) competente(s) do Ministério para posicionamento. Para subsidiar a
avaliacdo, disponibilizar, quando for o caso, a(s) instancia(s) demandada(s) informacdes
complementares sobre as mencionadas contratagdes, sem prejuizo de que esta(s)
adote(m) medidas e/ou levantamentos adicionais.

1.1.2 CONSTATACAO

Fragilidades nos controles de verificacao do disposto no paragrafo 6° do artigo 4°
do Decreto n° 5.151, de 22/07/2004 no ambito dos Acordos de Cooperacao Técnica
Internacional executados pelo MDS.

Fato

Sob o arranjo de Acordos de Cooperagdo Técnica mantidos com Organismos
Internacionais (PNUD, UNESCO e FAQO), o Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome — MDS contrata pessoas fisicas para a prestacdo de servigos de
consultoria que lhe subsidiem no aprimoramento das politicas publicas supervisionadas
pelo 6rgdo governamental.

Para prevenir o risco das consultorias constituirem provimento de forca de trabalho, o
Decreto n° 5.151, de 22 de julho de 2004 (art. 4°, pardgrafo 6°), dispds que “a entidade
executora nacional somente propord a contratacdo de servigos técnicos de consultoria
mediante comprovacdo prévia de que esses servicos ndo podem ser desempenhados por
seus proprios servidores”.

Em sintonia ao Decreto n° 5.151/2004, o Manual para Contratacdo de Consultores,
elaborado pela Diretoria de Projetos Internacionais, da Secretaria Executiva —
DPI/SE/MDS, formalizou a atuacdo da Coordenacdo-Geral de Recursos Humanos
(CGRH) como instrumento de controle na averiguacdo da “existéncia de servidor com
perfil para desenvolver os trabalhos requeridos” mno ambito dos processos
administrativos de selecio e contratacdo de consultores pessoa fisica.

Nesse contexto, com o intuito de conhecer as ferramentas de trabalho que auxiliam a
informacdo quanto a existéncia de servidor disponivel para executar a demanda, por
meio da Solicitacdo de Auditoria n° 201503611-01, de 2.7.2015, a SAA/SE/MDS foi
instada a apresentar os instrumentos de apoio, e respectivos controles disponiveis, que
lhe subsidiam na manifestacdo sobre a compatibilidade de perfil frente a natureza e a
complexidade das consultorias, assim como a respeito da disponibilidade de servidores.

Em atendimento ao requerimento da auditoria, a Unidade, mediante 0 Memorando n°
226/2015/CGRH/SAA/SE/MDS, de 8.7.2015, encaminhado pelo Oficio n°
078/SAA/GAB/SE-MDS, de 9.7.2015, esclareceu que “quando hd demandas da
espécie, esta drea utiliza como base de pesquisa as informacoes contidas no SIAPE —
Sistema Integrado de Administracdo de Recursos Humanos, sistema esse que ndo
informa qualificacoes especificas ou especiais”. Verifica-se, pela prépria resposta da
Unidade, a evidéncia de vulnerabilidade no procedimento de anélise de disponibilidade
de servidor, visto que manifesta limitacdes ao uso da ferramenta.
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Refor¢cando a fragilidade mapeada, com subsidios decorrentes das auditorias do
exercicio de 2014 do Projeto PNUD/BRA/12/006 (Apoio a Gestdo Descentralizada do
Sistema Unico da Assisténcia Social) e do Acordo de Empréstimo BIRD n° 7841-BR
(Consolida¢do do Programa Bolsa Familia e o Apoio ao Plano Brasil Sem Miséria)
foram detectadas contratacdes de consultoria firmadas com pessoas egressas do MDS,
que, na maioria dos casos, permaneciam em atividade no 6rgdo nas ocasides dos
pronunciamentos da CGRH nos processos administrativos auditados, em que registrou a
indisponibilidade de pessoal. SituacOes anédlogas no exercicio de 2014 se concretizaram
também no ambito do Projeto FAO/UTF/BRA/086/BRA (Apoio ao Aprimoramento e a
Consolidacdo da Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional) e estdo
relacionadas abaixo.

Quadro 1 - Relac¢io contratacoes de consultores pessoa fisica com indicativo de descumprimento do
disposto no paragrafo 6° do artigo 4° do Decreto n°® 5.151/2004

Consulta da

Consultor Secretaria DPI s/ Declaraciao da CGRH Esdell?lﬁ((l)e . Cargo 0202:;::30
Demandante (disponibilidad|s/ indisponibilidade de €60 Area de Lotacao sanis
(CPF) . . . . Publicacao . . Internacional
da consultoria| e de servidor | servidor qualificado Periodo Ativo no MDS .
. Data Data de Assinatura
qualificado
o Assistente Técnica o
(4% 264.90 E-mail E-mail n® 32/2013 (DAS 102.1) n®270/2013
- SNAS D.0.U-3 de PNUD
1-%%) 25/02/2013 25/02/2013 23/05/2013 CNAS 29/07/2013
05/09/2012 a 25/06/2013
2°7/2013 Coordenador (DAS n°®2054/2013
(*#*.553.65 SAGI E-mail E-mail D.0.U-3 de 101.3) UNESCO
6-7%) 28/02/2013 28/02/2013 25'/0‘3/2013 SAGI 01/07/2013
04/10/2012 a 28/05/2013
s . . n° 58/2013 | Assistente (DAS 102.2) n°495/2013
TR saar | e ool D.0.U3 de SAGI PNUD
02/09/2013 |29/06/2012 a 03/10/2013 31/10/2013
o Coordenador (DAS n°®575/2013
(%.720.67 SNAS E-mail E-mail I;D%;%Odlj 101.3) PNUD
3k 17/09/2013 18/09/2013 30/'09‘/2013 SNAS 19/12/2013
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Fonte: CGU, a partir dos processos administrativos de contratagdo de consultoria — pessoa fisica.

As ocorréncias vinculadas aos Acordos de Cooperagdo Técnica Internacional com a UNESCO e PNUD foram anteriormente apresentados a
Unidade por meio da Solicitagdo de Auditoria n® 201503611, de 2.7.2015.

Ressalte-se que, no que tange aos consultores que se vinculavam provisoriamente ao
MDS, os contratos tempordrios firmados com base no edital n° 1/2008 do Processo
Seletivo Simplificado (PSS), desde que assinados até a data de 1° de janeiro de 2012,
possuiam vigéncia limitada a 11 de agosto de 2014, de acordo com o estabelecido no
artigo 21 da Medida Proviséria n® 632, de 24 de dezembro de 2013, convertida na Lei n°
12.998, de 18 de junho de 2014.

Nos processos de contratagdes (PNUD, UNESCO e FAO), na fase de selecdo do
candidato, a auditoria localizou evidéncias de que os contratados, quando eram
servidores publicos do MDS, atuavam na drea demandante dos servigos, pois seus
curriculos informavam suas expertises no objeto da consultoria, as quais foram
comprovadas nas  declaragcdes expedidas pelas  Secretarias  Finalisticas
(SAGI/SENARC/SNAS/SESAN) que registram o periodo e as atividades produzidas
pelo declarado, e, que, inclusive, se harmonizavam ao perfil académico e a experiéncia
profissional requerida. Entretanto, nos processos das referidas contratagdes, antes da
fase de selecao do candidato, a CGRH se manifestou pela inexisténcia de profissionais
disponiveis que detinham o perfil exigido (drea de formacdo e experiéncia profissional)
para desempenhar as atividades programadas nas consultorias.

Ainda na Solicitacdo de Auditoria n°® 201503611-01, de 2.7.2015, foi submetida a
SAA/SE/MDS a relacdo dos casos detectados (PNUD e BIRD) solicitando o
posicionamento da Unidade, tendo em vista que a situacdo evidenciada significaria uma
inconsisténcia relacionada a identificacdo do profissional nos quadros do MDS e/ou
relacionada a negociagdo da disponibilidade do profissional. Todavia, no Memorando n°
226/2015/CGRH/SAA/SE/MDS, de 8.7.2015, encaminhado pelo Oficio n°
078/SAA/GAB/SE-MDS, de 9.7.2015 em resposta a S.A., ndo houve manifestacdo a
respeito.

Neste sentido, a existéncia de agentes publicos aptos aos servigos aponta que nao se
mostra suficiente a qualidade da informacdo gerenciada pela CGRH acerca do perfil
técnico da forca de trabalho do MDS, pois a mesma nao se encontra detalhada,
disponivel, precisa, atual e acessivel para a tomada de decisdo, incutindo em risco de
descumprimento do disposto no pardgrafo 6° do artigo 4° do Decreto n°® 5.151, de 22 de
julho de 2004.

Causa

Como evidenciado na manifestacdo da Unidade, a CGRH, supervisionada pela SAA/SE,
tendo conhecimento das limitagdes de seus instrumentos ndo proporcionou adequagdes
ou aquisi¢des de ferramentas necessdrias para efetividade da rotina de controle
instituida em parceria com a DPI/SE (a atualizacio periddica dos dados funcionais dos
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servidores), emitindo opinido com risco de descumprimento do Decreto n.° 5.151/2004.
Destaca-se inclusive que ndo foi evidenciada a providéncia de alternativa diante da
rotina deficiente.

Como primeiro atenuante, verifica-se que houve concentragcdo na carga da CGRH para a
certificacdo quanto a inexisténcia e a indisponibilidade de pessoal apto aos servicos de
consultoria, enquanto que a complexidade da informacdo impde a participacdo das
demais unidades envolvidas na contratacao.

Outro fator atenuante trata-se da verificacdao de que gestdao do conhecimento e gestdo de
pessoas por competéncias encontram-se em estdgio incipiente no ambito do Ministério,
ocasionando a dispersdo da informacgdo do perfil (académico e profissional) do agente
publico, atualmente mantida nas dreas de lotacdo do servidor e ndo sistematizadas na
CGRH, dificultando a formagdao do diagndstico qualitativo da forca de trabalho do
Ministério.

Manifestacio da Unidade Examinada

Considerando que o processo de trabalho de contratagdo de consultoria — pessoa fisica
compreende elementos relacionados a duas Unidades (DPI e CGRH/SAA) e alcanga a
participacao de outras Unidades finalisticas do Ministério, foi requerida a manifestacao
da Secretaria Executiva sobre o achado, mediante a Solicitacio de Auditoria n°
201503523-04, de 23.7.2015, tendo em vista sua competéncia supervisora do processo.

Em resposta a SA n° 201503523-04, a Secretaria Executiva encaminhou o Oficio n°
478/2015/GAB/SE-MDS, de 6.8.2015, que repassa o Memorando n°
198/2015/SAA/SE-MDS, de 29.7.2015, da Subsecretaria de Assuntos Administrativos -
SAA, e o Memorando n° 635 DPI/SE/MDS, de 30.7.2015, da Diretoria de Projetos
Internacionais - DPI.

No que tange a DPI, esta se pronunciou no Memorando n° 635 nos seguintes termos:

“2. Os procedimentos formalizados por esta DPI em seu Manual de contratacdo de
consultores, instituido por meio da Portaria n° 135, de 17 de abril de 2014, prevé a
consulta a Coordenacdo Geral de Recursos Humanos sobre a possibilidade de os
servigos técnicos de consultoria serem executados por servidor proprio. Isto se dd por
esta DPI entender que se trata de atividade inerente a competéncia desta Unidade,
conforme rol previsto no Art. 27 do Regimento Interno do MDS, que segue:

Art. 27. A Coordenagdo-Geral de Recursos Humanos compete:

I - apoiar a Subsecretaria no assessoramento da Secretaria-Executiva, orgdo
setorial do SIPEC, na gestdo do sistema;

Il - elaborar atos de gestdo de recursos humanos;

III - orientar as demais dreas do Ministério quanto aos assuntos relativos a
recursos humanos;

IV - propor diretrizes gerais quanto a preparacdo de planos, programas e metas
de aperfeicoamento, desenvolvimento e gestdo de recursos humanos;

V - gerenciar os planos e programas de aperfeicoamento, desenvolvimento e
valorizagdo relativos aos recursos humanos do Ministério;

VI - planejar, coordenar e acompanhar as atividades de recrutamento, selecdo,
capacitacdo, cadastro, pagamento e legislacdo de pessoal, saiide e seguridade
social;

VII - propor normas complementares e procedimentos relativos a drea de
recursos humanos, no dmbito do Ministério;
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VIII - promover a orientacdo e uniformizacdo de procedimentos necessdrios a
avaliagdo de desempenho individual dos servidores de acordo com a norma legal
e a progressdo funcional;

IX - orientar as agoes de adequacdo e distribuicdo dos servidores;

X - subsidiar nas medidas necessdrias para a realizacdo de concursos piuiblicos
com o objetivo de prover os cargos pertencentes ao quadro geral de pessoal do
Ministério;

XI - supervisionar o programa de estdgio remunerado; e

XII - gerenciar o pagamento de didrias e emissdo de passagens.

3. E do entendimento desta DPI que a Coordenagdo-Geral de Recursos Humanos detém
a autonomia e competéncia para realizar a averiguacdo necessdria que possibilite a
"comprovagdo previa" (art. 4°, inciso 6° do Decreto n° 5.151) de que os servicos
técnicos de consultoria a serem contratados ndo podem ser desempenhados por seus
proprios servidores.

4. Ademais, esta DPI se baseia no Manual de Contratacdo de Consultoria - Perguntas e
Respostas relativas a gestdo de Projetos de Cooperacdo Técnica Internacional, da
Controladoria Geral da Unido, disponivel no sitio eletronico
http://www.cgu.gov.br/Publicacoes/auditoria-e-
fiscalizacao/arquivos/contratacaoconsultoria_maio2013.pdf  para  construir  seu
entendimento a respeito dos aspectos que envolvem a averiguagdo indicada pelo
referido decreto. O Manual afirma o seguinte:

. a no¢do de que um servico “ndo pode ser desempenhado” pelos quadros
proprios do orgdo pode estar relacionada a trés aspectos distintos:
a) inexisténcia de competéncias que sdo essenciais para os trabalhos;
b) falta de disponibilidade de competéncias para realizar o trabalho (ainda que
existam), em virtude de alocacdo dos servidores (que detém a competéncia) a
outras atividades prioritdrias e;
c) necessidade intrinseca do “olhar externo” ao orgdo, para execucdo das
atividades e entrega do produto pretendido.

5. Tendo em vista, portanto, as competéncias da CGRH, notadamente aquela apontada
pelo inciso IX do Art. 27 do Regimento Interno, e os aspectos previstos pela propria
CGU como fatores que podem inviabilizar a dedica¢do do servidor préprio para
execucdo do servico técnico que serd realizado por meio de consultoria, é de
entendimento desta DPI que os pontos elencados no item anterior sdo observados
quando da consulta pela CGRH. Esta DPI entende, portanto, que a contratacdo de
consultores egressos do MDS serd devido a um dos fatores apontados, notadamente o
item "b", que trata da disponibilidade, alocacdo e atividades prioritdrias do ministério.

6. Ndo obstante dos esforcos empenhados pela DPI e pela CGRH, esta DPI mantém-se
aberta a sugestoes de aprimoramento dos procedimentos da averiguag¢do prevista no
pardgrafo 6°, do artigo 4° do decreto n° 5.151, e do fluxo estabelecido entre as duas
unidades, visando sempre o melhor desempenho do Projeto e das politicas
implementadas pelo ministério”.

No que concerne a SAA, esta encaminhou o Memorando n°
241/2015/CGRH/SAA/SE/MDS, de 27.7.2015, e comunicou que “no dmbito desta
Subsecretaria de Assuntos Administrativos - SAA/SE ndo hd vulnerabilidade no
procedimento de andlise da disponibilidade de servidores para contrata¢do de
consultoria pessoa fisica nos Acordos de Cooperacdo Técnica Internacional”.

Assim, no Memorando n° 241 a CGRH se manifestou nos seguintes termos:

e
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“2. As unidades demandantes solicitam a esta CGRH que informe sobre a "existéncia
de servidor com perfil para desenvolver os trabalhos requeridos"”, anexando o
respectivo Termo de Referéncia, no qual constam os requisitos de formacdo,
experiéncia e habilidades necessdrias ao desempenho das atividades.

3. Ressalte-se que algumas consultorias pretendidas exigem que os futuros contratados
possuam um perfil multidisciplinar, o que dificulta a realizacdo de tais servicos por
servidores, dadas as limitagcoes de tipos de cargos proprios deste Ministério, bem como
as atribuicoes previstas para cada uma delas.

4. Esta CGRH utiliza as seguintes ferramentas para subsidiar a sua manifestacdo: o
Sistema Integrado de Administracdo de Recursos Humanos - SIAPE, o qual permite
consultar a relacdo de servidores efetivos, comissionados ou tempordrios em exercicio
neste MDS, considerando-se as atribuicées do cargo ocupado e uma planilha
desenvolvida nesta CGRH especificamente para controlar a Forca de Trabalho no
ambito do MDS.

5. Cabe esclarecer que estas bases de dados ndo mantém as informacoes sobre
formagdo e qualificacoes especificas ou especiais atualizadas em tempo real, uma vez
que a verificacdo da formacdo do servidor somente é exigida, nos termos da lei, por
ocasido da comprovagcdo dos requisitos para investidura no cargo ou da contrata¢do
tempordria, até mesmo porque o desempenho de suas funcoes ndo mantém,
necessariamente, vincula¢do com a sua formagdo e sim com o cargo ocupado.

6. Por esta razdo e apenas a titulo de prestar informacoes adicionais, esta CGRH
informou, no Memorando n° 226/2015/CGRH/SAA/SE/MDS, de 8.7.2015, que "quando
hd demandas da espécie, esta drea utiliza como base de pesquisa as informagoes
contidas no SIAPE", destacando, porém que o sistema '"ndo informa qualificacoes
especificas ou especiais".

7. Ademais, independentemente de sua formagdo, a partir do momento de sua posse ou
contratagdo, o servidor efetivo ou comissionado e o contratado por tempo determinado
somente podem desempenhar as atribuicoes que forem especificadas para o cargo
ocupado ou as constantes do contrato tempordrio, conforme o caso, de modo a evitar
desvios de fungdo.

8. Assim, entende-se que ndo hd vulnerabilidade no procedimento de andlise da
disponibilidade de servidor, que é verificado com base nos instrumentos instituidos
para controle de pessoal no ambito da administracdo publica federal”.

Analise do Controle Interno

Na Solicitagdo de Auditoria n° 201503523-04 entendeu-se oportuno solicitar da
Secretaria Executiva seu posicionamento quanto ao achado, em razao da contratagao de
consultoria individual envolver a participagdo de orgdos de estruturas dissipadas
(Consolidadas: SAA, representada pela CGRH, e DPI; e Paralelas: Secretarias
Finalisticas) na agéncia implementadora dos projetos externos (MDS) e compreender
temética (Acordo de Cooperacdo Técnica Internacional) sob o dominio da Secretaria
Executiva, cujo marco legal lhe atribui a supervisdo do processo de trabalho.

Contudo, na subscricdo do Oficio n® 478/2015/GAB/SE-MDS, a Secretaria Executiva
nio discorreu ativamente sobre o mérito do achado de auditoria, tendo o documento
transmitido os esclarecimentos prestados pelos atores diretamente inseridos no fluxo das
contratagcdes de consultoria — pessoa fisica (DPI e CGRH).
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No que tange as informacdes apresentadas pela Diretoria de Projetos Internacionais, a
Unidade esclareceu que d4 sequencia aos processos seletivos devido ao aval da CGRH
na comprovagao da inexisténcia de agente publico hébil a realizacdo dos servicos e ao
entendimento do manual da CGU que propiciaria a contratacdo de consultoria no caso
de indisponibilidade de servidor que esteja alocado em outra atividade prioritaria.

No entanto, reiteramos que o fato da contratagdo de ex-servidores do Ministério para a
prestacao de servicos de consultoria individual sinaliza que a atuacdo da CGRH na
averiguacdo da existéncia de servidor ndo alcanca a fatores necessdrios de andlise dos
casos. Em relagcdo ao tema disponibilidade, o assunto engloba questdo que ultrapassa a
governabilidade da referida coordenacdo, visto que a mesma, por nao estar integrada na
dindmica dos demais setores do Ministério, se depara com o obsticulo de opinar com
seguranca, sem a colaboracdo da unidade de lotacdo do servidor, sobre qual seria a
atividade prioritdria do agente publico: a inserida nas agdes rotineiras, a realizada de
maneira sazonal e impactante, a surgida em situacdo de emergéncia, a demandada como
consultoria, dentre outras. Entdo, antes de decidir pela indisponibilidade de pessoal, €
necessario que a decisdo seja acompanhada dos principais motivos que fundamentem a
deliberagdo, em especial das dificuldades e os prejuizos que seriam incorridos na
redistribuicdo do servidor de suas atividades para a realizacdo de servigos de natureza
intelectuais elegiveis como consultoria.

Logo, apesar de a DPI continuar o processo seletivo com base na manifestacdo da
CGRH da inexisténcia de servidor e na interpretacdo da CGU sobre indisponibilidade
de servidor constituir parametro para embasar a contratacdo de consultoria, ambas as
condi¢cdes devem ser superadas em cada caso concreto, situacdo nio evidenciada nos
processos de contratacdo dos referidos consultores.

E oportuno registrar, também, que compete a Diretoria de Projetos Internacionais
facilitar o entendimento da CGRH sobre a conjuntura da consultoria demandada nos
Termos de Referéncia, visto que € comum o TR ser elaborado a partir de mintcias
técnicas que escapam do cotidiano da drea de pessoal. Assim, para mitigar o risco de
assimetria de informacdes entre as areas € cabivel que a DPI, com o suporte da 4rea
solicitante se necessdrio, auxilie a compreensdo da CGRH sobre o contexto da
consultoria, contribuindo com o aprimoramento da etapa de verificagdo da existéncia de
servidor.

No que concerne as razdes apresentadas pela Coordenacdo-Geral de Recursos
Humanos, a area inferiu que ndo ha vulnerabilidade na andlise da verificacio existéncia
de servidor, ndo obstante o procedimento seja integrado por complexidades (limitacdes
dos sistemas de informagao; afericao do perfil do profissional apenas no provimento do
cargo; desempenho de tarefas restritas as atribui¢des do cargo, sob o risco de desvio de
funcdo; e cardater multidisciplinar da consultoria) que nao facilitam a operacionalizag¢ao
do requisito estabelecido na legislagao (Decreto n°® 5.151/2004, art. 4°, paragrafo 6°).

Quanto as limitagdes dos aparatos tecnoldgicos, apesar do SIAPE ndo proporcionar
campo especifico que detalhe as habilidades profissionais do agente publico, a CGRH
pode melhorar o contetido de suas planilhas eletronicas para estimular a efetividade
deste instrumento de controle, organizando nelas as informacgdes dos processos de
trabalhos desempenhados no Ministério e as respectivas qualificagdes dos integrantes de
cada estrutura administrativa (nivel académico, ramo de formacgdo, cursos de
capacitacdo, experiéncias anteriores, atividades atuais, drea de interesse, entre outras).
Para tanto, cabe a Unidade exercer seu papel de supervisor da politica de gestdo de
pessoas e induzir no MDS as iniciativas relacionadas as gestdes do conhecimento e de
competéncias — as quais podem ser operacionalizadas pelas Secretarias Finalistica por
terem maior contato e conhecerem as especialidades das equipes —, compilando as
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informagdes repassadas pelas Secretarias de forma a manter visdo sist€émica das
competéncias inerentes a forca de trabalho organizacional.

No que diz respeito a justificativa de que a lei apenas exige o armazenamento dos dados
da formacdo do servidor no provimento do cargo, tal fator ndo impede que a CGRH
estabeleca marcos para institucionalizar a atualizacdo periddica das informacdes
funcionais do contingente do Ministério, tanto do nivel académico quanto do
desenvolvimento profissional, estruturando indiretamente a formacao de diagnéstico das
qualificacdes do pessoal da organizacdo. Tal iniciativa contribui nio somente para
assistir na consulta do perfil do servidor, mas também para suprir outros tépicos
relevantes na Gtica de gestdo de pessoas, a exemplo da ferramenta do banco de talentos
ou banco de competéncias, que é composta dos elementos essenciais dos individuos
com potencial a serem aproveitados em ocasides de conveniéncia (ocupagdo de cargo
em comissdo, instru¢do de palestra, realizacdo de projetos, prestacdo de servigos de
consultoria, entre outras).

Em relacdo ao desempenho das tarefas restritas as atribuicdes do cargo, saliente-se que
nos processos seletivos constam evidéncias que as préprias atividades exercidas pelos
contratados tempordrios ou pelos ocupantes de cargos em comissdo foram consideradas
validas como comprovantes da experiéncia profissional dos candidatos, assim, as
consultorias ndo demandavam deveres estranhos ao servidor.

No tocante ao perfil multidisciplinar da consultoria, cabe realcar que em alguns
processos de selecao (editais n° 58/2013, n® 53/2014, n° 64/2014, n° 82/2014, n° 86/2014
e n° 103/2014) ocorreram situagdes em que mais de um ex-servidor participou da
mesma concorréncia € ambos obtiveram boas classificacdes nos processos seletivos
(sendo um deles o vencedor, em cada processo), indicando que as temadticas das
consultorias demandavam processos de trabalho inerentes as politicas acompanhadas
pelas secretarias finalisticas (SAGI/SENARC/SESAN) e ndo apenas habilidades
exclusivas de determinado perfil profissional.

Assim, embora as peculiaridades mencionadas pela CGRH possuam cardter incomum,
0s Obices interpostos sdo passiveis de serem transponiveis por intermédio da atuagdo
apropriada da Unidade.

Porém, embora caiba a CGRH a responsabilidade primordial pelo gerenciamento de
pessoas no ambito do Ministério, as informagdes relacionadas as aptiddoes dos
servidores ndo fogem das responsabilidades das demais unidades organizacionais, visto
que cada departamento deve gerir o saber de sua equipe, além de conhecer de sua
disponibilidade. A partir da premissa de que as Unidades possuem condi¢des de terem
ciéncia do perfil (académico e profissional) de sua for¢a de trabalho, incumbe 38 CGRH
e as Secretarias Finalisticas intensificarem a relacdo de parceria de forma a incrementar
a comunicacdo entre ambas, visto que existe um desequilibrio na informacdo acerca das
habilidades dos agentes publicos do MDS. Assim, a evolu¢do da informacdo de nivel
setorial (finalistica) a nivel institucional (CGRH) representaria iniciativa afim a gestao
do conhecimento, que tem por objetivo, entre outros, a disseminacdo do aprendizado
(no caso o mapeamento do perfil do servidor).

Diante da conjuntura apresentada, a confirmacdo de que a consultoria (pessoa fisica)
ndo pode ser desempenhada pelos servidores da Agéncia Executora Nacional, em razao
da inexisténcia e da indisponibilidade de agente publico apto ao servi¢o, requer o
esfor¢o integrado entre os atores do processo de trabalho, visto que afeta varidveis
relativas aos diferentes participantes do fluxo.

Recomendacoes:
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Recomendacgdo 1: Institucionalizar a atualizacdo periddica dos dados funcionais dos
servidores, a ser operacionalizada por todas as unidades integrantes do MDS e
supervisionada pela Unidade de Recursos Humanos, implantando marcos de
monitoramento.

Recomendacgdo 2: Aprimorar o mecanismo de consulta a CGRH pela DPI a respeito da
existéncia de servidor com perfil para o trabalho para o qual pode ser aventado a
contratacdo de consultoria de pessoa fisica, a partir de parametros objetivos que possam
mitigar a assimetria informacional entre as duas Unidades.

Recomendagdo 3: Compartilhar a responsabilidade acerca da certificacdo da
inexisténcia e da indisponibilidade de pessoal apto aos servigos de consultoria entre as
areas envolvidas na contratacdo, quando necessario.

2 GESTAO OPERACIONAL

2.1 AVALIACAO DOS RESULTADOS

2.1.1 SISTEMA DE INFORMACOES OPERACIONAIS
2.1.1.1 CONSTATACAO

Descompasso entre as entregas de sistemas e os requisitos das politicas sociais
ocasionado por deficiéncias nos instrumentos, estruturas e processos de
alinhamento que implementam a governanca de T1 do MDS.

Fato

A Diretoria de Tecnologia da Informacdo — DTI € a &rea responsdvel, dentro do
organograma da Secretaria-Executiva do Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome — MDS, por desenvolver e manter sistemas de informagdo vinculados
a Politicas Publicas coordenadas pelo Ministério, conforme aduz o regimento interno do
orgdo, servico considerado como essencial para o MDS, haja vista que todas as suas
Unidades finalisticas tem processos apoiados em solucdes de software entregues pela
fabrica de software contratada pela MDS.

A norma ISO/IEC 38500, que estabelece um modelo para a Governanga Corporativa de
TI, que serve de base para o COBIT 5, define que a Governanca Corporativa de TI
“envolve a avaliacdo e a direcdo do uso da TI para dar suporte a organiza¢cdo no
alcance de seus objetivos estratégicos e monitorar seu uso para realizar os planos.”. A
Governanca de TI se difere da gestdo de TI, uma vez que a primeira envolve o ciclo
avaliar, dirigir e monitorar (ciclo EDM,) o uso dos recursos de TI, enquanto que a
segundo envolve planejar, construir, executar e monitorar (ciclo PBRM) as atividades,
existindo diversas iniciativas de gestdo que se reportam a um unico ator responsavel
pela governanca.

Nesse contexto, os macroprocessos finalisticos que sustentam as politicas publicas do
MDS em funcionamento para garantir o atingimento de metas fisicas e financeiras
(resultado quantitativo), mas que também consideram a implementacdo de aspectos
qualitativos e de compliance, sdo suportados por outros macroprocessos de apoio,
dentre eles o de suporte a entrega de sistemas de informacdo que agregam valor a
condugdo destas politicas: existem sistemas com potencial para ampliar o alcance de
seus objetivos e resultados, enquanto outros sistemas tem o propdsito de implementar
aspectos considerados essenciais de uma politica publica, tais como transparéncia,

monitoramento, controle social, desempenho (output), seguranca das operagdes (Ex:
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segregacdo de funcdo), conformidade legal, etc. Sistemas que agregam valor ao negécio
da organizagdo podem ser considerados como essenciais.

Considerando este referencial, pode-se afirmar que a Governanca de TI, no contexto do
MDS, atua no sentido de identificar sistemas de informacdo essenciais para a
implementacdo das politicas publicas, direcionar os recursos de TI (humanos, materiais
e financeiros) para a entrega destes sistemas, e de alinhar as expectativas de todas as
partes interessadas (gestores e beneficidrios, clientes internos e externos) por meio do
estabelecimento e cumprimento de prazos satisfatérios as necessidades das politicas.

Tendo como referéncia esta relevancia, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) pactuou
junto a CGU a inser¢@o no processo de contas de 2014 da Secretaria-Executiva do MDS
de uma “Avaliacdo do atendimento das demandas de desenvolvimento de software
relevantes para as secretarias finalisticas do MDS, de responsabilidade da
DTI/SE/MDS”, tendo em vista o risco de que avangos e melhorias nas Politicas do
MDS podem sofrer impactos em virtude de atrasos nas entregas de sistemas de
informacao.

Buscando iniciar uma verificacdo acerca do cumprimento do principal objetivo da
governanca e gestdo de TI, que € o de “criar valor para a organiza¢do com base nas
necessidades das partes interessadas” (COBIT 5, framework de governanca de TI), foi
solicitado que a DTI disponibilizasse informacdes atualizadas, retiradas a partir de seus
controles, acerca do andamento do cronograma disposto no item Plano de Metas e
Ac¢des do PDTI 2013-2015, que contém uma relagdo dos projetos que seriam
priorizados pela DTI durante o triénio considerado. Em seguida cada projeto foi
avaliado quanto a sua criticidade e relevancia em relacdo a politica apoiada, obtendo-se
o quadro a seguir:

Quadro - Relac¢ao de Sistemas de Informaciao — Cronograma de entregas
2014/2015

Previsao
s Entrega Tam.
inicial de

Unidade Descricdo do Projeto / efetiva | estimado | Criticidade | Relevancia

finalistica | > 1SCe™Ma Politica Social entrega | 1y | (em PF) (4) (5)
(PDTI) ) )

@

Sistema de gerenciamento
das cisternas para
acompanhar a implantaco de
todas as cisternas financiadas
pelo MDS

(Programa Cisternas)

SESAN | SIGCISTERNAS 30/06/2013 | 15/01/2014 | 790,23 Média Relevante

Desenvolver o sistema
SESAN SISEPAN | SISEPAN 18/02/2014 | 30/10/2015 | 171,53 Baixa Pouco
(Equipamentos de Seguranga relevante

Alimentar e Nutricional)

Construcao e implantagio do
Sistema de Fomento

SESAN SISFOMENTO | (Programa de Fomento a 31/08/2014 | 29/05/2015 | 227,36 Média Relevante
Estruturacio de Atividades
Produtivas)

Implantacdo do sistema de
informacg@o para o programa
de aquisicdo de alimentos
SESAN SISPAA (Programa de Aquisigao de 30/05/2013 | 13/05/2014 | 1.279,92 Alta
Alimentos - PAA,
modalidade compra com
doag@o simultanea)

Muito
relevante
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Desenvolver médulo de

cooperativas para o SISPAA
(Programa de Aquisigiode | /00014 | 141052014 | 421 Alta Muito
Alimentos - PAA, relevante
modalidade compra com

doag@o simultanea)

SESAN SISPAA

Desenvolver o sistema de
informacg@o para o programa
de aquisicdo de alimentos
(Programa de Aquisicdo de Muito

Alimentos - PAA, 3071012014 . ) Alta relevante

SESAN | SISPAA LEITE
modalidade de Incentivo a
Producao e ao Consumo do

Leite - IPCL)

Desenvolver o Aplicativo de
Fiscalizacdo e
Acompanhamento do

SENARC AFAC .
Contrato Caixa

30/07/2013 | 12/04/2014 | 917,34 Média Relevante

(Programa Bolsa Familia /
CadUnico)

Concluir o Sistema de Gestao
do Acompanhamento e da
Fiscalizacdo do Programa
Bolsa Familia (SIGAF)
(Programa Bolsa Familia /
CadUnico)

SENARC SIGAF 30/11/2013 | 18/12/2015 | 377,66 Média Relevante

Implementar os médulos
complementares do Sistema
de Informagdes do Bolsa
Familia - SIGPBF
(Programa Bolsa Familia /
CadUnico)

SENARC SIGPBF 30/11/2013 | 31/08/2015 50 Média Relevante

Implantar o SIMAC
SENARC SIMAC Processamento . 30/07/2013 | 22/01/2014 | 392,92 Média | Relevante
(Programa Bolsa Familia /

CadUnico)

Concluir manutencio do
SAA

(Tratajse d~0 smtema/ d.e 31/07/2013 ) 11135 Alta Pouco
autenticagdo de usudrios de relevante
diversos outros sistemas do
MDS)

SNAS SAA

Desenvolver o sistema de
Cadastro da Rede Privada
(Sistema que impacta no

SNAS SCNEAS . .
funcionamento dos demais

30/07/2013 | 31/07/2015 | 1.435,43 Média Relevante

sistemas das Politicas da
SNAS)

Desenvolver novo STAORC
SNAS SIAORC (Para processo de trabalho 31/12/2014 - 60,66 Baixa
interno)

Pouco
relevante

Concluir o Sistema Gerencial
de Prestagdo de Contas
SNAS SIGPC (Apoia todas os programas da | 30/11/2013 | 04/09/2014 | 1.797,51 Média Relevante
SNAS/FNAS que envolve
transferéncia voluntaria)

Desenvolver o Sistema de
SNAS SISC Informagdes do Servico de 31/07/2013 | 07/05/2014 31,93 Média Relevante
Convivéncia (Servico de
Convivéncia e

N \
. . L7y . N .
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Fortalecimento de Vinculos)

Fonte: PDTT 2013-2015.

(1) A relagdo de sistemas, assim como a previsdo de entrega, foi extraida do PDTI 2013-2015. A
coluna contém a previsdo inicial de entrega do sistema, tendo ocorrido, em alguns casos, revisdo ou
prorrogagdo desta data.

(2) e (3) A data de entrega efetiva (ou nova data prevista para entrega) foi encaminhada pela propria
Coordenagdo Geral de Sistemas — CGS/DTI, junto com a quantidade estimada de pontos de fungdo
(tamanho) de cada projeto.

(4) A criticidade de cada projeto, avaliada pela equipe de auditoria, baseou-se no seguinte critério:
um sistema pode ser considerado de alta criticidade caso sua indisponibilidade, interrupgdo de acesso ou
falhas tenham o potencial de impactar, momentaneamente, na oferta ou acesso aos servigos/produtos da
Politica Social por parte de seus beneficidrios (clientes externos).

(5) A relevdncia de cada projeto, avaliada pela equipe de auditoria, baseou-se no seguinte critério:
um sistema pode ser considerado de alta relevincia caso os dados manuseados e/ou informagdes geradas
a partir destes mesmos dados tenham considerada relevincia para a operacionalizacdo da Politica
Social. A relevancia do sistema estd diretamente relacionada com o enquadramento deste em relagdo a
pirdmide organizacional (niveis operacional, tdtico e estratégico). Por exemplo, se o sistema
disponibiliza informagdes para atividades situadas em todos os niveis, este sistema é considerado de alta
relevdncia.

No quadro verifica-se que o cronograma de entrega constante da versao mais recente do
PDTI 2013-2015 ndo foi cumprido para todos os projetos listados, indicando
necessidade de aprofundamento da avaliacdo. Considerando a andlise do quadro
anterior, e tomando como base os conceitos aqui discutidos, buscou-se entdo avaliar ndo
somente as estruturas de tomada de decisdo relacionadas a Governanga e Gestao de TI,
mas, principalmente, os processos de alinhamento dessa governanca (Weill e Ross,
2006%), tais como processos de aprovacio de investimentos, acordos de nivel de servico
(que diz respeito ao processo de desenvolvimento de software), acompanhamento de
projetos, rastreamento formal do valor de negécios gerados pela TI, etc.

Em paralelo, buscou-se identificar ocorréncias de interferéncias decorrentes de
fragilidades destes processos de alinhamento: em sistemas de informagdo cuja entrega
insatisfatoria (em termos de prazo ou qualidade), por parte da DTI (fbrica de software),
influenciou em decisdes a favor do adiamento de projetos que agregariam valor a
conducdo destas politicas; em prejuizo qualitativo a implementacdo de aspectos
essenciais as politicas; ou até mesmo, em riscos de impactos sobre o atingimento de
metas fisicas ou financeiras.

Para isso, com base nas informacdes constantes do quadro anterior, que trouxe uma
andlise sobre a criticidade e relevancia dos projetos relacionados no PDTI, foi
selecionada a seguinte amostra de sistemas: SISPAA LEITE (SESAN), SIGBPC
(SNAS) e IGD-M (SENARC). O escopo desta andlise envolveu a varredura de
relatdrios de auditoria anteriores, trabalhos realizados pelo controle externo (acérdaos),
informacdes prestadas pelas proprias dreas finalisticas em seus relatrios de gestdo e
entrevistas realizadas com as equipes técnicas das Secretarias finalisticas (gestor
requisitante).

A seguir, encontram-se registrados os fatos verificados:
a) SISPAA LEITE

Com relacdo ao SISPAA LEITE, cujo nome sugerido seria Sistema de gestdo do
Programa de Aquisi¢do de Alimentos Modalidade Leite, € oportuno informar que a

3 Peter Weill e Jeanne W. Ross,- “Governanga de TT’, 2006, pag. 99).
e
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SESAN tem buscado o desenvolvimento deste sistema desde a publicacdo da Resolugdo
GGPAA n° 42, de 12 de janeiro de 2010, que estabeleceu a implantacdo, em até seis
meses contados de sua publicacdo, de “sistema integrado de Informagdes — SII, com o
objetivo de dar suporte a0 monitoramento, a gestdo e ao planejamento do Programa.”.

Buscando o atendimento a referida resolucao, a Secretaria finalistica conseguiu €xito no
desenvolvimento do Sistema SISPAA para a modalidade compra com doagdo
simultanea (PAA-CDS), obtendo diversos beneficios que foram objeto de exame por
parte da CGU, por ocasido da Auditoria Anual das Contas de 2013 da SESAN
(Relatério de Auditoria n° 201406457). Dentre os beneficios verificados naquele
Relatério, foi destacado o registro pelo sistema das operagdes de aquisi¢ao de alimentos
(dos agricultores familiares) e de distribuicdo as entidades recebedoras, gerindo o
cadastro destes atores principais, possibilitando inclusive o pagamento direto aos
beneficidrios produtores e a verificagdo prévia da Declaracdo de Aptidao ao PRONAF".
Com efeito, as modificagdes operacionais introduzidas pelo SISPAA atribuiram uma
maior seguranca as operagoes de aquisicdo e distribuicdo do PAA-CDS, agregando
valor e conferindo maior eficdcia e eficiéncia ao macroprocesso da Unidade.

No contexto deste trabalho, o SISPAA foi avaliado pela equipe de auditoria como de
alta criticidade e relevancia em decorréncia de sua posicdo estratégica em relacdo a
Politica, uma vez que falhas ou indisponibilidades do sistema comprometem
diretamente sua operacionalizacdo, e consequentemente, seus resultados. Com relagdo a
modalidade de Incentivo a Producdo e ao Consumo do Leite — IPCL (Programa do
Leite, modalidade que emprega o maior volume de recursos or¢camentarios do Programa
de Aquisicao de Alimentos), a proposta seria a implementacdo de um sistema que
funcionaria nos moldes em que funciona o SISPAA, permitindo que toda a
operacionalizacdo do Programa estivesse informatizada, sendo batizado de SISPAA
LEITE.

De acordo com o PDTI, verificou-se que este sistema tinha previsdo inicial de entrega
para 30/10/2014, no entanto, até o presente momento, sua entrega nao foi concretizada,
sendo importante registrar que a equipe técnica da Secretaria finalistica reconheceu (nas
entrevistas) que os convénios firmados no ambito do Programa do Leite foram
prorrogados também em virtude da auséncia deste sistema. Sendo assim, considera-se
que o atraso na implantacdo do SISPAA LEITE tem trazido impactos, em alguma
medida, na execucdo do Programa de Aquisicdo de Alimentos, considerando a propria
percepcao da drea finalistica (parte interessada) a respeito dos beneficios de valor
agregado que este sistema traria a politica.

b) SIGBPC

No tocante ao SIGBPC - Sistema Informatizado de Gestdo do BPC (Beneficio de
Prestacdo Continuada), a partir da leitura do Acérdao n° 496/2015-TCU-Plenario
(segundo monitoramento do Acdérdao n° 668/2009-TCU-Plendrio — auditoria
operacional realizada no BPC) verificou-se que “A SNAS informou que a implantacdo
do piloto de reavaliacdo automatizada do BPC, prevista para o segundo semestre de
2013, ndo se concretizou devido a fatores de ordem técnica e institucional. Houve
dificuldade de conexdo entre o Sistema Informatizado de Gestdo do BPC
(SIGBPC/MDS) e o Sistema Integrado de Beneficios (SIBE/INSS), problemas no
carregamento das bases de dados no sistema e o encerramento do contrato com a
fabrica de software, que foi renovado emergencialmente por trés meses.”.

* Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar - PRONAF. E um dos requisitos para
que o agricultor familiar seja enquadrado como beneficidrio do Programa de Aquisicao de Alimentos.

e
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Da leitura do referido acérdio, verifica-se que o projeto piloto de reavaliacdo
automatizada do BPC sofreu sucessivas prorrogagdes (2010, 2013 e 2015), ndo se
concretizando até a data da realizacdo deste levantamento. Este fato tem sido objeto de
exame recorrente da CGU conforme se verifica no Relatério de Auditoria CGU n°
201405749 (Auditoria Anual das Contas do exercicio de 2013 da SNAS), tendo sido
registrado a época que a implantacao deste projeto piloto somente seria possivel apds a
superacdo de dificuldades tecnologicas. A SNAS entende que a automatizacdo da
reavaliacdo do BPC, por meio de um sistema, agregaria bastante valor ao processo de
revisdo bienal previsto no art. 21 da LOAS (Lei n° 8.742, de 7 de dezembro de 1993).
Entretanto embora ndo seja possivel afirmar tratar-se de unico fator ou de fator
preponderante (haja vista a atuacdo do INSS neste processo), pela propria manifestacao
da Unidade no mencionado acérddo verifica-se que deficiéncias no processo de
desenvolvimento e manuten¢do de sistemas do MDS (que € suportado por um contrato
de fabrica de software terceirizado) também motivaram o adiamento da implantagcdo da
rotina automatizada.

c¢) IGD

No ambito da SENARC, quanto ao processo de cdlculo do IGD (indice de Gestdo
Descentralizada — Ac¢do 8446), no Relatério Preliminar de Auditoria das Contas do
exercicio de 2014 foi destacado que tanto a extracdo dos pardmetros quanto o proprio
calculo do IGD sdo realizados através de processos manuais e as informagdes sao
consolidadas em planilhas eletronicas, sendo verificado que este processo de trabalho
amplia o risco da ocorréncia de repasses indevidos aos municipios, uma vez que a
equipe de auditoria observou que se fazem necessdrias diversas intervencdes manuais
em um grande volume de registros para que o processo seja concluido e atinja o seu
resultado.

Tal fragilidade tem sido apontada pela CGU, de maneira recorrente, conforme se aduz
dos Relatérios de Auditoria n® 224485, referente a Gestdo de 2008, e Relatorio de
Auditoria n°® 201406991, referente a Gestdo de 2013, tendo sido recomendada a
automatizac¢do da rotina de célculo do IGD, agregando valor ao processo de repasse
financeiro por meio da mitigacdo da ocorréncia de falhas humanas, conferindo maior
seguranca as operacoes. Também de maneira recorrente, a SENARC tem informado
que a recomendacdo ainda nao foi atendida em virtude de problemas contratuais com as
empresas de tecnologia contratadas para desenvolver o referido sistema de
automatizacao.

Assim como o SIGBPC, cujo processo de revisdo bienal dos beneficios encontra-se
fundamentada na lei maxima da assisténcia social, € relevante apontar que os
aperfeicoamentos e aprimoramentos necessarios a estes sistemas ndo constam no Plano
de Ac¢des e Metas do PDTI 2013-2015, ou seja, ndo se encontram priorizados, em que
pese o risco de impacto no alcance dos objetivos das A¢des de governo em comento, o
que denota fragilidades relacionadas ao aspecto da Governanga de TI, pois as partes
interessadas tem a convic¢do de que estes sistemas agregariam valor ao negdcio.

Em paralelo as avaliagdes individualizadas para a amostra de sistemas, foram
selecionados para andlise os seguintes macroprocessos de apoio: Desenvolvimento e
Manuten¢do de Sistema de Informacgdo e Gestao e Governanga de TI, este tltimo sob o
aspecto da priorizacdo de demandas por sistemas. De acordo com o Relatério de Gestao
da Unidade (exercicio de 2014), estes macroprocessos encontram-se sob a
responsabilidade da DTT e da Secretaria-Executiva do Ministério.

\. \
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A partir das entrevistas realizadas com os usudrios da SENARC, SESAN e SNAS, bem
como com os servidores responsaveis pela gestdo do contrato da fabrica de software
(Coordenagdo Geral de Sistemas - CGS/DTI), foi possivel chegar as seguintes
conclusdes: foram indicadas situagdes que dificultam o trabalho dos usudrios a partir da
metodologia de desenvolvimento de sistemas utilizada pelo 6rgdo, para as quais foram
apontadas necessidades de ajustes qualitativos ndo s6 na condugdo das etapas do
processo de desenvolvimento (levantamento de requisitos, testes e validacdo), como
também no nivel de detalhamento dos artefatos.

Os indicativos colhidos nas entrevistas com as partes interessadas (cliente interno)
foram confirmados e corroborados também a partir da anédlise de documentos que
possuem relacdo com os macroprocessos de apoio avaliados: PDTI, regimento interno
do Comité Gestor de TI (CGTI) e suas atas de reunido de 2014 e 2015, fluxo do
processo de desenvolvimento e manutengdo de sistemas, termo de referéncia da fabrica
de software (contrato n.° 46/2014), planilhas eletronicas de faturamento e auditoria de
ponto de fungdo e outros documentos de supervisdo do contrato da fébrica de software.
Também foram feitos diversos questionamentos por meio de solicitagdes de auditoria,
para os quais a DTI encaminhou expedientes de resposta formal e documentos
comprobatorios.

No que tange ao aspecto da qualidade, a andlise se restringiu a verificacdo do aspecto
mais relevante do Processo de Desenvolvimento de Sistemas (PDS) e que diz respeito a
medicdo da qualidade dos servicos prestados: a aplicagdo dos indicadores de niveis
minimos de servico contratado (contrato n.® 46/2014). Ao final dos testes, foi constatado
que a DTI nao aplicava um dos trés indicadores previstos no termo de referéncia do
contrato em questdo (IPDA — Indicador de Pontos de Defeito Acumulado), indicador
que serviria como estimulo para que a fabrica promovesse entregas de qualidade. Vale
lembrar que o acordo de nivel de servico é considerado um dos processos de
alinhamento que possibilitam a governanca corporativa de TI.

O diagnéstico apresentado no Relatério de Achados de Auditoria n° 201503606 que
teve a DTI como unidade auditada trouxe aspectos, necessidades e imperativos de
mudancas, além de oportunidades de melhoria a serem considerados pelo Gestor
federal, no sentido de agregar valor aos macroprocessos de governanca e de gestdo de
TI, relacionados especificamente ao desenvolvimento e manutencdo de sistemas e a
contratacdo da fébrica de software atual do MDS.

Considerando que alguns dos aspectos e oportunidades de melhoria apontados no
diagnéstico ndo se encontravam sob a governabilidade dnica da DTI, e considerando a
relevancia do tema e o potencial risco identificado no tocante aos macroprocessos de
apoio de TI e o risco de impactos diversos sobre as politicas a cargo do MDS,
vislumbrou-se a necessidade de que a alta administracdo (Secretariado do 6rgio)
tomasse ciéncia dos fatos aqui relatados no sentido de promover a desejada apropria¢ao
dos resultados do diagndstico por parte das instancias competentes.

Entretanto, € fato que a Secretaria-Executiva do Ministério como instincia
coordenadora do arranjo institucional de governanga corporativa e de TI (Secretariado e
CGTI) devera capitanear os esforcos em volta do aperfeicoamento e melhoramento dos
quesitos presentes no Relatério de Achados de Auditoria n® 201503606.

Causa

Falta de transparéncia dos critérios de priorizacdo (em termos de direcionamento dos
recursos humanos, materiais e financeiros) de demandas de desenvolvimento e de
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manutencdo; falta de clareza quanto as responsabilidades dos atores dentro do arranjo
institucional de Governanca de TI; fragilidades nas etapas criticas do processo e da
metodologia de desenvolvimento e manutengdo de sistemas (levantamento e
especificacdo de requisitos, e de testes); deficiéncia nos procedimentos e controle
internos automatizados que permitam a gestdo eficiente do contrato da fabrica de
software; indicador de nivel de servigo de qualidade nao aderente a execucao contratual
e falta de aplicacdo pratica deste indicador; caréncia de recursos humanos em
quantidade suficiente para a conducdo deste processo de maneira eficaz e eficiente;
auséncia de processos internos de gerenciamento de projetos, de riscos e de
gerenciamento do escopo das solucdes.

Também carece o0 MDS de uma Politica de Governanga de TI formalmente instituida
(definindo quais decisdes devem ser tomadas para garantir a gestdo e o uso eficazes de
TI; quem deve tomar essas decisdes; € como essas decisdes serdo tomadas e
monitoradas), além de processos de alinhamento e outros mecanismos que permitam a
implementacdo efetiva da Governanga de TI, atuando de maneira transversal, para que a
governanca de TT atinja seu objetivo.

Em termos de conduta dos agentes envolvidos, diante do contexto abordado e de fatores
diversos cuja perspectiva temporal ultrapassa o exercicio em andlise, ndo houve a
identificacdo de nexo de causalidade com conduta especifica de agente, considerando,
inclusive, que a Governanga de TI, por definicdo, estd muito relacionada com a cultura
organizacional que perpassa todas as partes interessadas, incluindo a alta administra¢ao
do 6rgdo, e com o nivel de maturidade organizacional.

H4 ainda diversos outros fatores como a percepcdo dos Riscos de TI a que estdo
submetidos cada projeto, além de fatores estruturais como a falta de recursos humanos e
as competéncias certas para conduzir os processos de TI (dois dos habilitadores da
governanca de TI), considerando que a contratacdo de novos servidores nao depende
exclusivamente do MDS.

Manifestacao da Unidade Examinada

Por meio da Solicitacdo de Auditoria n.° 201503523/05, de 03/09/2015, a Secretaria-
Executiva do Ministério foi instada a se manifestar acerca de possiveis impactos nas
Politicas Sociais em virtude de atrasos nas entregas ou relacionados com a qualidade
insatisfatéria da solucdo desenvolvida. Em resposta, por meio do Oficio n.°

566/2015/GAB/SE/MDS, de 22/09/2015, a Unidade respondeu o que segue:

“2. A Diretoria de Tecnologia de Informagdo (DTI), unidade vinculada a Secretaria
Executiva, € responsdvel por planejar, executar e direcionar a¢des na area de TI de
modo que seja possivel 'implantar melhores praticas de governanca; realizar uma gestao
eficiente dos recursos tecnoldgicos e atender eficazmente as necessidades no ambito da
missdo institucional do Ministério. Para atender os propdsitos da Administracio,
seguindo as normas emanadas pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao,
em um processo de planejamento da drea de TI € elaborado o Plano Diretor de
Tecnologia d4 Informagao (PDTI). O PDTI dentro desta administragao foi elaborado
para o periodo de 2011/2012 e revisto anualmente no sentido de sua adequagdo as
necessidades do Ministério e a disponibilidade orcamentdria de cada exercicio.
Atualmente, tem vigéncia para o periodo 2013/2015 e sofreu adequacdo conforme
relatado na Nota Informativa n°® 56/2015, de 16 de setembro de 2015, do Coordenador
do CGTTI (Anexo I).
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3. O PDTI é subsidiado no Plano Plurianual (PPA) 2012-2015 e, como acontece
em planos dessa natureza, estd propenso a reformulacdes diante de alteracdes de
prioridades, capacidade operacional, mudangas de projetos e reformulacdes de
demandas por parte das areas finalisticas/demandantes do MDS. Para o cumprimento do
Plano, a DTTI realiza uma série de atividades ligadas a governanca de TI no ambito desta
Pasta, e Outras relatadas no Memorando n° 129/2015-DTI/SE/MDS, de 15 de setembro
de 2015 (Anexo II) como, por exemplo, a elaboracdo de normas internas, implantacao
de diretrizes de seguranca, provimento de sistemas e recursos de tecnologia de
informacao.

4. Uma das iniciativas adotadas pelo MDS, desde novembro de 2005 e visando ao
aprimoramento da governanca de TI, foi a criagdo do Comité Gestor de Tecnologia e
Informag¢do (CGTI), o qual tem por finalidade a formulacdo de politicas,
estabelecimento de diretrizes, coordenagdo e articulacio de agles inerentes a
Tecnologia da Informagdo. Desde a sua criacdo, foram realizadas mais de 80 reunides.
Fica evidente a preocupacdo desta Pasta com a criacdo de oportunidades de melhorias
na gestdo da temadtica ao manter o comité gestor ha quase 10 anos.

5. Além disto, hd uma constante preocupagdo em relacdo a minimizar a caréncia de
profissionais de TI no MDS, buscando ampliar e qualificar o quadro de profissionais da
area, conforme o quadro demonstrativo abaixo:

CONCURSOS E SOLICITACOES DE CONCURSOS - DTI

VAGAS VAGAS
OBJETO VAGAS VAGAS PREENCHIDAS ATUALMENTE
SOLICITADAS AUTORIZAD OCUPADAS
rocesso Seletivo Simplificado 2012 —
[Autorizado pela Portaria Interminsterial N°305,
de 9 de Julho de 2012. 21 21 08 06
Solicitacao junto ao MPOG, de realizacio de _ _
novo Processo Seletivo Simplificado (Aviso 52 Aguar'danc~lo
n° 12/2015/GM/MDS, de 29/05/2015). Autorizagao
Solicitacdo junto ao MPOG, da disponibilizacido
de 25 (vinte e cinco) vagas do cargo de Analista
lem Tecnologia da Informac@o, oriundas de 25
concurso puiblico para provimento de vagas do Aguardando ~
quadro de pessoal do MPOG e da Escola disponibiliza¢io

[Nacional de Administragdo Piblica— ENAP
(Aviso n° 57/2015/GM/MDS, de 07/08/2015).

(*) Das 21 (vinte uma) vagas autorizadas no Processo Seletivo Simplificado - 2012, 13 (treze) ndo foram preenchidas
por falta de candidatos aprovados; 2(duas) os contratos foram rescindidos/encerrados e ndo hd mais candidatos
aprovados nos respectivos cargos.

6. Devem ser destacadas, ainda iniciativas da gestdlo do MDS junto a Alta
Administra¢dao do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG) no sentido
de demonstrar a necessidade de profissionais nessa drea, apesar das restricoes
or¢amentdrias e financeiras deste exercicio.

7. Consta na Solicitacdo de Auditoria no 201503523/05, referéncia a problemas
relacionados com o prazo de atendimento e com a gestdo da qualidade das entregas.
Primeiramente, € oportuno constatar que, conforme ja relatado pelo Coordenador do
CGTI no Anexo I, os prazos previstos no quadro "Relacdo de Sistemas de Informagdo -
Cronograma de entregas 2014/2015" nao foram objeto de revisdo e por essa razao foram
computados atrasos muito superiores aqueles que poderiam ser verificados ao se
detalhar todos os eventos ocorridos ao longo do processo de desenvolvimento dos
sistemas.

8. Ainda em relacdo ao quadro, é importante destacar que as necessidades de
sistemas ou moédulos de sistemas, apresentadas pelas unidades administrativas no
levantamento, ndo estabelecia seu atendimento imediato, apenas autorizava. O efetivo
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inicio do atendimento depende da formalizacdo da demanda pela drea requisitante,
dentro sistema de atendimento da DTI, com as devidas defini¢des de escopo e requisitos
de sistema. Os prazos estabelecidos no PDTI, em especial para as necessidades de
desenvolvimento e manutengdo de software dos sistemas das unidades finalisticas, eram
estimativos. Deve ser registrado, assim, que pela natureza intrinseca do planejado no
PDTI, ou seja, seu cardter estimativo, e, em que pese ndo ter sido atualizado
periodicamente no que se refere as demandas de sistemas, procedimento que serd
revisto, a tabela constante do Anexo I deve ser analisada com cautela, a fim de nao
induzir a conclusdes inadequadas, inclusive por constar informacdes imprecisas
apontadas no memorando n° 129 da DTI, ja referido.

9. Importa, ainda, esclarecer que os processos de desenvolvimento de sistemas sao,
por natureza, complexos e dindmicos. A DTIL na conducdo dos projetos de
desenvolvimento de sistemas, sempre buscou atender as necessidades de negocios das
unidades finalisticas. Contudo, devido a restricdes de recursos humanos com capacidade
técnica especifica em andlise de sistemas, conforme observado no quadro acima, aquela
Diretoria entendeu necessdrio segregar, responsabilidades dos projetos de
desenvolvimento de sistemas, cabendo a DTT as atividades de gestdo e fiscaliza¢do do
contrato e a Fébrica de Software, em conjunto com as unidades requisitantes, a
responsabilidade de defini¢do de escopo e cronograma.

10.  Em que pese tenha sido realizado levantamento das necessidades de sistemas
para a elaboracdo do PDTI e validadas as defini¢Ges iniciais, as alteragdes de escopo e
auséncia de detalhamento no processo de negdcio nas atividades de desenvolvimento de
software, embora ndo desejaveis, sd0 muito comuns e acabam por atrasar as entregas
dos sistemas. Outros fatores que extrapolam a governabilidade também geraram
alteracdo no cronograma inicial, como por exemplo, mudanca na legislacdo,
incorporagdes de sistemas legados entre outros, o que ocasionou mudancas de ambiente
e indisponibilidade temporéria dos ambientes de desenvolvimento e homologacao.

11. A gestdo da qualidade das entregas ja foi objeto de resposta por parte desta
Pasta, por meio do Oficio n° 10/2015 — DTI/SE/MDS, de 05 de agosto de 2015.
Conforme explicitado, no item 3 do referido, documento, o indicador de pontos de
defeito Acumulados (IPDA), que serve como estimulo para que a Fébrica promova
entregas de qualidade, estd sendo calculado desde fevereiro do corrente ano.

12.  Quanto a afirmac¢ado de auséncia de critérios claros de priorizagdo das demandas
de TI, cabe esclarecer que as defini¢des de prioridade para o Ministério ja estdo
dispostas no Plano Estratégico representado pelo conjunto dos seguintes documentos: a)
Mensagens Presidenciais por ocasido da abertura da Sessdao Legislativa do Congresso
2012 e do encaminhamento das pecas orcamentdrias com suas respectivas revisoes e
reedi¢cdes periddicas; b) Plano Plurianual (PPA) 2012-2015 do MDS; e, ¢) Planos
Setoriais e Transversais vinculados ao PPA.

13. O tema de Tecnologia da Informagao estd inserido na estrutura de planejamento
deste Ministério a partir do alinhamento explicito entre o PPA (principal elemento do
Planejamento Estratégico deste Ministério), PDTI e as acdes efetivamente,
desenvolvidas pela DTI.

14.  Deve ser destacado, ainda, que a Proposta de Lei Orcamentédria Anual no ambito
do MDS ¢ realizada pelas diversas unidades do MDS em sistema proprio, no qual é
detalhado em nivel de Plano Interno (PI), a fim de se especificar cada atividade que serd
realizada em cada a¢@o orcamentaria.

15. Sabedora dos desejos das unidades finalisticas e das necessidades de TI, a DTI
faz o lancamento de seus recursos na PLOA, utilizando como base o que esta definido
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no PDTI, e externando, assim, uma priorizacdo das despesas em TI que podem ser
observadas, no sistema proprio, a partir das atividades definidas nos chamados Planos
Internos (PI's).

16.  Ressalta-se que, para o periodo de 2011/2014, o PDTI foi contemplado tanto
quando da elaboragdo como quando da execucdo dos orcamentos anuais, e as atividades
de TI foram priorizadas e ndo foram contingenciadas orcamentdria e financeiramente.

17. Ademais € oportuno ressaltar o investimento realizado pelo MDS no que se
refere a desenvolvimento e manutencdo de sistemas nos ultimos dois anos, num
montante aproximado de R$ 19 milhdes, registrando novamente que ndo houve
nenhuma restricdo do ponto de vista orcamentério e financeiro, o que reflete em termos
de entrega de produtos num total de 27 sistemas entre 2011 e 2014. Deve ser ressaltado,
portanto, que o contrato que suporta o desenvolvimento de sistemas no MDS sempre
esteve integralmente disponivel para execu¢do dos 18.000 pontos de funcdo anuais,
nunca tendo atingido sua execu¢do completa.

18.  Realizados esclarecimentos acerca do macroprocesso de apoio de Governanga e
gestdo de TI e no macroprocesso de desenvolvimento e manuten¢do de sistemas e diante
do desafio de ampliar a capacidade de governanca e gestio de TI do MDS e o
aprimoramento no desenvolvimento e manutencdo de sistemas de informagdo, registra-
se que estd sendo avaliada a implementacdo de melhorias, tais como: a) inicio de
discussdes internas para .a implantacio de uma Politica de Governanca de TI
aperfeicoada, que defina melhor os atores e responsabilidades para habilitar decisdes e
acoes relativas a governanga e gestdo de T1, inclusive no processo de desenvolvimento e
evolucdo de sistemas. Contemplard, dentre outras, a revisdo nas responsabilidades e
atribuicdes do CGTI; b) envidar esforcos para ampliacdo do quantitativo, de forma
qualificada, dos recursos humanos, efetivos (Analistas em TI), temporarios e de apoio
técnico (terceirizado); c) estudos para ado¢do de um Processo de Gerenciamento de
Projetos; d) revis@o e aprimoramento dos processos de TI em geral; e) implantacdo de
ferramenta automatizada de acompanhamento do PDTI, com base em indicadores, que
permita melhorias nas estimativas de prazos dos projetos e identificacdo das motivagdes
dos atrasos e relevancias de eventos que impactam no andamento dos projetos de TI no
ambito do MDS; f) conclus@ao de adequacdes na ferramenta SISDTI, viabilizando
controles internos automatizados para os indicadores contratuais; e, g) revisdo do
Processo de Desenvolvimento de Software (PDS), incorporando as sugestdes de
melhorias apontadas, em especial quanto a requisitos e testes, nos termos descritos no
Anexo II.

19.  Na mesma linha, em processo de auditoria, a equipe da Controladoria Geral da
Unido, com o objetivo de levantar possiveis impactos nos resultados das Politicas
Sociais do MDS, avaliou a criticidade e relevancia em relagdo a operacionalizagao,
continuidade ou mudanca de rumos dé Politica Social dos projetos que constam o PDTI
2013/2015 e selecionou a seguinte amostra de sistemas: Sistema de Gestao do Programa
de Aquisicio de Alimentos Modalidade Leite (SISPAM FITE) - SESAN, Sistema
Informatizado de Gestdo do BPC (SIGBPC) - SNAS e o processo de célculo do indice
de Gestao Descentralizada Municipal (IGD-M) - SENARC.

20. E oportuno registrar que, conforme ji relatado na Nota do Coordenador do
CGTI, supracitada, os prazos, assinalados no PDTI 2013/2015 ndo sofreram atualizacdo
ao longo do seu desenvolvimento, por diversos motivos 14 explanados e que, portanto,
podem ter levado inadequadamente a uma conclusio de que o atraso nas entregas
poderiam ter- impactado as Politicas Publicas destacadas. No entanto, a narrativa dos
fluxos de construcdo desses sistemas leva obrigatoriamente a novas consideragdes.
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21. Com relacdo ao SISPAA/LEITE, cabe fazer um retrospecto a respeito da
concepcdo do SISPAA. Em 2010, foi apresentado ao. Grupo Gestor do Programa de
Aquisicao de Alimentos (GGPAA), o Sistema Integrado de Informacdes (SI1), que
posteriormente veio a ser chamado de PAA Data. O sistema centralizava as informagdes
tanto do PAA executado pela Companhia Nacional, de Abastecimento (CONAB),
quanto do executado por meio de convénios. Esse sistema funcionava com a integracao
das planilhas em Excel enviadas, periodicamente, pelos executores ao MDS e ao
Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA).

22.  Ainda em 2010, grande parte do Programa de Aquisicao de Alimentos — Compra
com Doacdo Simultanea (PAA/CDS) e a totalidade do Programa de Aquisicdo de
Alimentos, modalidade Incentivo a Produc¢ao e ao Consumo do Leite. (PAA/Leite) eram
executados em parceria com estados, municipios e Distrito Federal por meio de
convénios. Essa forma de execugdo apresentava, de fato, mesmo com o PAA Data,
alguns desafios na sistematizacdo e organizacdo dos dados para monitoramento dos
nimeros do programa. Todo esse processo resgatou a ideia de um sistema de
monitoramento do PAA proposto originalmente em 2008 chamado de SISPAA, para a
substituicdo dos arquivos em Excel. A concepcdo era de que o SISPAA facilitaria a
centralizacdo de informacgdes pelo, PAA Data que comecava a ser usado pelo MDS, em
atendimento a Resolu¢cdo do GGPAA n° 42/2010.

23. No mesmo periodo, entre 2010 e 2011, comecou-se a discutir no ambito do
MDS e do GGPAA a transicao da execu¢do do PAA/CDS por meio de convénios para o
Termo de Adesdo. As discussdes se concretizaram com a edicdo da Resolucdo no
45/2012, que dispde sobre os termos de adesdo ao PAA, e posteriormente com o
Decreto 7.775/2012. Esse novo formato, mais eficiente, sem repasse de recursos para o
convenente, com pagamento direto ao agricultor familiar demandou um desenho mais
especifico e complexo do SISPAA. A alteracdo de escopo do Sistema para se adequar a
nova forma de execu¢do se deu em razdo da necessidade de se criar um moddulo de
pagamentos em parceria com um operador financeiro (neste caso o Banco do Brasil), e
nao somente modulos de prestacido de contas da execucdo fisica utilizados na execugdo
por convénios.

24. Sendo assim, na demanda pela criacio de um SISPAA tunico, feita em meados
de 2011, priorizou-se a criagdo de uma solucdo para o Monitoramento € gestdo do
PAA/CDS, que passara a ser executado pelo formato inovador do Termo de Adesdo.
Essa priorizacdo foi definida pelo fato, de a modalidade PAA/CDS concentrar maior
nimero de convénios e produtos a serem monitorados, além de maior nimero de
agricultores fornecedores, comparado ao PAA/Leite. Na época o PAA/CDS possuia 170
convénios estaduais e municipais e 0 PAA/Leite possuia apenas 09 convénios.

25. Ao mesmo tempo em que se priorizou uma solucido de sistema informatizado
para viabilizar a implantacdo do Termo de Adesdao no PAA/CDS, optou-se pela
continuidade do PAA/Leite executado por meio de convénio, ainda por mais algum
tempo, em funcdo de suas especificidades de execucdo que ndo poderiam ser
contempladas no sistema em um primeiro momento: No PAA Leite, além do pagamento
ao agricultor familiar pela venda do leite" in natura”, ha o pagamento pelo
beneficiamento do leite por parte de cooperativas da agricultura familiar e, laticinios
privados. Além disso, a doacdo' do leite € feita 4 muitas pessoas fisicas (CPF), ao
contrario de entidades (CNPJ) atendidas pelo PAA/CDS. Observou-se que esta
peculiaridade de execu¢do do PAA/Leite impedia, naquele momento, sua execu¢do via
Termo de Adesao/SISPAA.

26. Portanto, em 2013, foram celebrados novos convénios do PAA/Leite (e nao
renovacdo) motivados pelas dificuldades de operacionalizacdo ja relatas da modalidade
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via Termo de Adesdo do SISPAA e ndo pela inexisténcia de um sistema informatizado
ou um médulo do SISPAA.

27. Dessa forma, a necessidade de priorizacdio de um sistema com as,
especificidades do novo formato do Termo de Adesdo e com as peculiaridades do
PAA/CDS fez com que o projeto do médulo PAA/Leite fosse adiado. Nao obstante a
auséncia de um sistema para operacionalizacdo do PAA/Leite, entende-se que a
continuidade de sua execucdo via convénios, por suas especificidades acima
demonstradas, se mostrava mais adequada.

28.  Cabe consignar que a SESAN/MDS, area responsével por esta politica dentro do
MDS, em busca de aperfeicoamentos e melhorias na execu¢ao do PAA/Leite, estudava
também o melhor desenho para o sistema SISPAA/Leite, enquanto continuou com o
acompanhamento sistemdtico dos convénios e com a articulacdo continua corri 0os seus
executores. Assim, levando-se em consideragdo as caracteristicas de execucdo do
PAA/Leite e a necessidade de uma transi¢do mais gradativa, os convénios celebrados
em 2013, com vigéncia até agosto de 2015 foram prorrogados para dezembro de 2016.

29.  Visando aprimorar o acompanhamento da execucdo dos atuais convénios, foi
encomendada a DTT a retomada da producao do SISPAA/Leite (com as funcionalidades
de cadastro; execucao e relatdrio), em 15/07/2015, nos termos da OS n° 074.0001, de 21
de julho de 2015, para fins de inclusdo online das informag¢des de execucao, o qual esta
em fase de homologacdo e cuja previsdo para inicio das atividades ¢ o més de outubro
do corrente exercicio. Assim, pelos motivos ja expostos a entrega inicial prevista do
SISPAA Leite no PDTI para 30/10/2014 foi revista.

30.  Dessa forma, pelo histérico apresentado ndo se vislumbra correlagdo féatica na
afirmacio de que tenha havido qualquer prejuizo para a Politica do PAA, tampouco que
a prorrogacao dos atuais convénios tenham se dado por conta da indisponibilidade desse
moédulo do SISPAA, mas sim, devido a diversos fatores envolvendo essa Politica
Publica.

31. No que tange ao SIGBPC, o apontamento feito se refere ao atraso na
implantacdo de rotina sistematica de revisdo bienal dos beneficios. E relevante
consignar que sao realizadas revisdes periddicas do Beneficio de Prestacdo Continuada
(BPC), com diferentes, estratégias, desde 1999. A partir de 2007, a revisao do BPC
centrou-se no modelo de revisdo administrativa que consiste na verificacdo de
informacdes referentes as condi¢Oes de elegibilidade para a manutencdo do beneficio,
motivada pela identificagdao de indicios de irregularidades com base em processo de
monitoramento, cruzamento de bases de dados, por solicitacdo de 6rgdao de controle
interno ou externo, por dentncia fundada e por a¢des de atualizacdo de cadastro.

32.  Tal procedimento se coaduna com a previsdo legal de revisdo periddica do
beneficio, pois atua na avaliagdo sistemdtica' e estratégica de indicios que reportam a
superacao das condi¢des de elegibilidade para a manuten¢do do beneficio, bem como
nas ocasioes de atualizacao cadastral.

33. Em relacdo ao tema, cabe fazer referéncia a detalhada Nota Técnica n° 20/2015
do Departamento de Beneficios Assistenciais da Secretaria Nacional de Assisténcia
Social (DBA/SNAS/MDS), drea responsavel pa esta politica, enderecada ao Secretdrio
de Controle Externo da Previdéncia, do Trabalho e da Assisténcia Social do Tribunal de
Contas da Unido, em 14 de maio de 2015, que discorre acerca do processo de revisao
bienal e todas as suas etapas, assim como o histérico de atuacdo do MDS e do Instituto
Nacional do Seguro Social (INSS), abordando aspectos previstos no Plano de Acdo do
Acérdao n° 668/2009-TCU.
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34. Em relacdo ao SIGBPC, a SNAS e a DTI vém envidando esforcos descritos nos
itens 31 a 36 da referida Nota Técnica tendo enfrentado diversos problemas técnicos na
interface do SIGBPC com o Sistema Integrado de Beneficios (SIBE/INSS), que, no
entanto, estdo em fase final de resolugao.

35. Com relagdo a revis@o presencial, especialmente, nos itens 25 e 26 da referida
Nota Técnica da SNAS, estdo elencados os Motivos do adiamento, entre os quais,
destacam-se: a insuficiéncia de forca de trabalho no 6rgdo previdencidrio, o
cumprimento a época de demandas anteriores dos orgdos de fiscalizagdo e controle,
assim como restricdes orcamentdrias e financeiras para os gastos decorrentes dos
deslocamentos dos profissionais do INSS.

36. Ainda estdo em discussdo, em conjunto com o Ministério da Previdéncia Social
(MPS) e o INSS, as alternativas operacionais para sua implementacdo em face de
conjuntura atual, especificamente a limitada capacidade operacional do INSS e o
necessario planejamento desta acdo em relacdo a esses segmentos vulnerdveis
beneficidrios dessa Politica Publica.

37.  Observa-se, portanto, que a revisdo periddica do BPC € um processo complexo
que demanda acdes que envolvem outros agentes publicos, no caso o INSS. O
desenvolvimento de sistemas informatizados é uma das ferramentas e um da desafios,
mas nao o unico. Dessa forma, novamente, registra-se que a os problemas técnicos
enfrentados na implementacdo do SIGBPC nao contribuem como principal ou exclusivo
motivo do atraso da, implantacdo do novo modelo de reavaliacdo bienal, conforme
exaustivamente exposto na NT n°20/2015 da SNAS.

38. Deve ser referido, ainda, que o SIGBPC nao constou no PDTI 2013/2015, em
face de sua homologacdo ter ocorrido em 2012, ndo cabendo, portanto, sua inclusdo no
PDTT a partir de 2013, conforme asseverado pelo Coordenador do CGTI em documento
constante no Anexo 1. Apesar de ndo constar do PDTI, posteriormente, indicou-se a
necessidade de correcdo de problemas de ambiente, alteracao de regras e, finalmente, a
reformulacao desse sistema ora em curso.

39. No que concerne na afirmagdo acerca do risco da ocorréncia de repasses
indevidos do Indice de Gestdo Descentralizada Municipal (IGD-M) devido ao calculo e
consolidacdo de informacdes serem realizadas em planilhas eletronicas, destaco que, a
despeito da auséncia do sistema, hd rotinas de trabalho bem definidas que visam
minimizar eventuais impactos negativos causados pelo processamento manual do
indice. Conforme consignado pela propria CGU no Relatério de Auditoria Anual de
Contas da Secretaria Nacional de Renda de Cidadania - SENARC n° 201503505,
relativo ao exercicio de 2014, confirmou que ap6s reproducao dos célculos referentes ao
exercicio de 2014 (meses de abril e outubro), as rotinas estabelecidas sdo capazes de
entregar o produto esperado e as regras estabelecidas nos normativos vigentes estao
sendo atendidas. E nesse sentido que conclui a CGU no Relatério: "apesar dos fatos
expostos, verifica-se que a maioria das regras estabelecidas, referentes ao célculo IGD-
M e repasse dos valores financeiros, estdo sendo observadas e o produto esperado esté
sendo entregue".

40.  Adicionalmente, a drea técnica registrou a rotina procedimental utilizada para
realizacdo dos cdlculos do IGD no manual "Procedimentos para cédlculo do IGD e do
apoio financeiro a gestdo descentralizada". Portanto, ha concordancia desta gestdo na
prioridade de conclusdo do referido sistema, devendo ser consideradas as dificuldades
destacadas pela Coordenagdo-Geral, de Sistemas dad Diretoria de Tecnologia da
Informacdo em relacdo ao processo de desenvolvimento deste sistema, contando com
seu comprometimento em envidar todos os esfor¢os para sua conclusao' no menor prazo
possivel.
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41.  Por conseguinte, diante das informagdes apresentadas e da constatacdo ja
realizada pela CGU, ndo se observa impacto no repasse do IGD-M, no
acompanhamento, no desenvolvimento ou na manuten¢do do Programa Bolsa Familia.

42.  Fica evidenciado que o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), o Programa
Bolsa Familia (PBF) e o Programa de Aquisi¢ao de Alimentos (PAA), tomados como
exemplos para a andlise, sdo Politicas Publicas com desenho complexo que demandam
uma estrutura de governanca em rede que conta com a articulacdo entre diferentes
orgdos e entes federados. Portanto, sdo inlimeras as varidveis internas e externas que
interferem na sua dindmica e funcionamento.

43, A atribuic¢do conclusiva de relacdo causa-efeito entre uma varidvel, nesse caso,
as solugdes de TI, e seu eventual impacto sobre os resultados das Politicas Sociais,
demanda uma andlise mais exaustiva e que envolve desde o controle do Comportamento
de outras varidveis (internas e externas), que podem causar efeitos sobre a Politica
Publica, a manipulacdo da varidvel em questdo e, ainda, a mensuragao dos efeitos que se
quer observar, entre outros.

44. Nesse sentido, nos parece ndo, ter sido levado em consideragdo todos os
aspectos que envolve a Politica Pablica no levantamento de impactos nos resultados das
Politicas Sociais do MDS decorrentes da auséncia de sistema de informag¢ao (ou médulo
e funcionalidades) ou do atraso em sua entrega. Assim, nesse caso, ndo entendemos
adequado estabelecer uma ligacdo que sugira que os resultados da Politica Social estao
sendo influenciados por uma tnica causa qual sua extensao.

45.  No que, diz respeito a avaliacdo de criticidade e relevancia, em que pese a
importancia dos Sistemas demandados para a operacionalizagdo das Politicas, importa
informar que no que diz respeito a continuidade ou mudanca de rumos das Politicas
deste Ministério, contamos também com um leque de ferramentas informacionais,
dados e indicadores, publicagdes e pesquisas produzidas no dmbito da Secretaria de
Avaliacdo e Gestdo da Informagao (SAGI/MDS) que apoiam e ddo seguranga a todas as
decisdes tomadas.

46.  Dessa forma, sem pretender desconsiderar a importancia que tem solugdes de TI
para a escala que esperam alcangar as politicas implantadas pelo MDS, bem como a
importancia deste didlogo com os 6rgdos de Controle, notadamente a Controladoria de
Controle da Unidao (CGU/PR), aqui consubstanciado nos trabalhos feitos pela Equipe de
Auditoria, este Ministério entende necessdario compatibilizar a andlise feita com um
conjunto de ferramentas como sistemas informatizados de gestdo, registros
administrativos e, em especial, as Pesquisas de avaliagdo que sdo fontes importantes
para produzir informacdo e conhecimento com as caracteristicas necessarias para tanto.

46. O aprimoramento da gestdo de programas e acdes de qualquer Ministério requer
a produc¢do e uso de informacdo e conhecimento bastante especifico. Nao basta dispor
de dados em sistemas informatizados ou livros em bibliotecas se esse material ndo é
utilizado para sistematiza¢io de informacao util e relevante para apropriacdo e uso dos
gestores.

47. A SAGI organiza e sistematiza informacdes, estudos e pesquisas relativos as
Politicas Sociais e as Politicas de Desenvolvimento Social, além de compilar textos e
materiais de diferentes perspectivas analiticas e tendéncias, de modo a produzir
conhecimento plural e reflexivo, e com isso contribuir para aprimorai-Unto dos
programas e acdes do Ministério e suas Secretarias Nacionais.

48. O MDS tem desenvolvido um conjunto amplo de sistemas especialistas para
auxiliar a gestdo de processos e programas do Ministério, seja para gestores federais,

Dinheiro piiblico é da sua conta

www.portaldatransparencia.gov.br

69



seja para técnicos nos estados e municipios. Os Relatérios de Informagdo, os portais
Brasil Sem Miséria no Seu Municipio, Brasil Sem Miséria no seu Estado, o SUAS
Visor, o Portal SAGI tem contribuido para que os agentes publicos e sociais envolvidos
nas politicas e programas do MDS possam produzir diagnésticos, realizem atividades de
monitoramento e decisdes de gestdo. Foram desenvolvidas mais de 15 ferramentas e
aplicativos informacionais, desde 2011, que tém sido usados com maior frequéncia
pelos gestores, sobretudo, apds a capacitacdo de mais de 10 mil pessoas nos trés cursos
a distancia do "Ciclo de Formacdo em Diagndstico, Monitoramento e Avaliacio do
MDS".

49. Em consideracdo aos resultados das Politicas Sociais; vale ressaltar que no
ambito do Plano Brasil Sem Miséria, iniciativa do Governo Federal que tem como
objetivo a superacdo da extrema pobreza, todas as Politicas citadas sofrem constante
acompanhamento, avaliacdo e revisao. Como resultado de um esfor¢o coordenado por
este Ministério, no quadriénio 2011/2014, cabe registrar que todas as metas foram
cumpridas. Mais especificamente, as metas finalisticas de Politicas executadas
diretamente pelo MDS foram integralmente alcancadas ou, em muitos casos,
ultrapassadas, superando o planejado.

51. Em 2011, havia 22 milhdes de brasileiros que, apesar de receberem os
beneficios, do Programa Bolsa Familia, continuavam na extrema pobreza. As Politicas,
Programas e Acodes articuladas pelo Plano Brasil sem Miséria retiraram todas essas
pessoas da situacao de miséria. Durante o periodo, superou-se a meta de atendimento de
13,8 milhdes de familias contempladas pela transferéncia de renda com
condicionalidades, Programa Bola Familia, mensalmente.

52.  Nesse percurso, o acompanhamento do Programa, subsidiado por dados gerados
pelo monitoramento e avaliacdo, possibilitou a construcio de um ciclo de
aperfeicoamento e valorizacdo, que, desde 2011, permitiu o reajuste nas linhas e
pobreza, com impacto no valor dos beneficios, ampliagdo do limite de beneficios' por
familia e criacdo, de novos beneficios. Tais estratégias culminaram na reducdo da
extrema, pobreza em todas as faixas etdrias; especialmente entre criangas e adolescentes
e o reconhecimento internacional do alcance e dos efeitos dessa Politica Piblica.

53. Assim como no Programa Bolsa Familia, o MDS alcangou suas metas de
maneira exitosa no quadriénio 2011/2014 com o Plano Brasil sem Miséria, tanto na
inclusdo produtiva rural, com destaque para o Programa Cisternas e a grande
reformulacdo do Programa de Aquisi¢cdo de Alimentos, como na ampliacdo de servigos
oferecidos, com destaque para a Assisténcia Social, como pode ser Verificado no
Caderno de Resultados 2011/2014 do' Plano Brasil sem Miséria (Anexo III).

54.  Pelo exposto, ndo vislumbramos evidéncias de impactos significativos na
eficiéncia, eficicia e economicidade das Politicas Sociais desenvolvidas por esse
Ministério, tendo em vista que todas tém cumprido seus objetivos e metas finalisticas
propostas para o periodo de 2011 a 2014 e inicio de 2015.

55. Por fim, entende-se que os sistemas informatizados sdo ferramentas que
auxiliam a execucgdo, a gestdo, o monitoramento e a avaliacdo das Politicas Publicas.
Por todo exposto e, em que pese as conclusdes preliminares da CGU, nao obstante haja
necessidade de aprimoramento do controle desses processos, com o qual esta Secretaria
Executiva ja se comprometeu acima e serd reorientado as diversas unidades envolvidas,
ndo vislumbro elementos suficientes para concluir sobre impactos nas Politicas Sociais
empreendidas por esse Ministério, devendo a andlise estar inserida em um contexto de
grande complexidade das acdes sob responsabilidade do MDS, sua interdependéncia
com outros fatores internos e externas e as condi¢cdes de infraestrutura disponiveis.
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56. Ante o exposto, Coloco-me a inteira disposicio de Vossa Senhoria para
quaisquer esclarecimentos que se fizerem necessdrios e agradeco a contribuicdo desta
equipe de Auditoria na elaboracdo do relatério e apresentacdo de elementos/subsidios
para o aperfeicoamento da gestdo publica.”.

Anexo ao oficio mencionado, a Unidade encaminhou a Nota Informativa n.°
56/2015/GAB/SE-MDS, de 16/09/2015, que presta informacdes acerca da atua¢do do
Comité Gestor de TI (CGTI), e o Memorando n.° 129/2015-DTI/SE/MDS, de
15/09/2015, que traz o posicionamento da DTI acerca dos apontamentos que dizem
respeito a Governanga de TI do Ministério. Tais documentos serviram de base para
elaboragdo de resposta por parte da Secretaria Executiva.

Analise do Controle Interno

Primeiramente, ¢ importante pontuar que a manifestacdo da Unidade permite concluir
que a Secretaria Executiva tem a percepcao acerca da importancia do fortalecimento da
governanga de TI para o atingimento dos objetivos estratégicos do MDS, evidenciada
por meio da institui¢do de estruturas de tomada de decisao como o Comité Gestor de TI
(CGTI), criado em 2005 por intermédio da Portaria MDS n° 556, de 11 de novembro de
2005, e pela elaboragado e publicagdo, desde 2011, do Plano Diretor de TI (PDTI), cuja
versao mais atual refere-se ao triénio 2013-2015, peca documental que detém o
referencial estratégico e as prioridades de investimentos na drea de TI para o periodo
considerado.

A Secretaria-Executiva do MDS também apresenta uma percepcao clara sobre os riscos
ocasionados pelo déficit de profissionais de TI no 6rgao, tendo envidado esfor¢os nos
ultimos anos em buscar uma recomposi¢do adequada das perdas de seu quadro de
servidores por meio de processos seletivos e concursos (de 2012 a 2015), iniciativas que
muitas vezes se mostraram pouco efetivas em virtude da falta de governabilidade sobre
esta questdo estrutural, haja vista as contingéncias orcamentdrias e a necessidade de
autorizac¢do do Ministério do Planejamento para a criacdo de novas vagas.

A Unidade esclareceu que o Plano de Ac¢des e Metas do PDTI 2013-2015 tem o
proposito de relacionar os projetos para os quais se obteve autorizagado, junto ao CGTI,
para implementacdo dentro do periodo considerado, restando as dreas finalisticas a
formaliza¢do da demanda relativa a cada projeto junto a DTI, ratificando que os prazos
que ali constam tem um caréter estimativo (itens 7 e 8 da resposta). Entendemos como
razoavel os esclarecimentos da Unidade, no entanto, conforme reconhece a prépria
Unidade, as informagdes verificadas no quadro apresentado pela CGU indicam que ha
uma defasagem dos instrumentos de governanca de TI decorrente de dificuldades
estruturais e da falta de clareza, por parte da alta administracio, acerca dos beneficios
deste documento estratégico no contexto da governanca e gestao de TI.

Em seu turno, a defasagem do PDTI também permite inferir que alguns processos de
alinhamento, tais como processos menores de acompanhamento de projetos (mecanismo
que integra a metodologia de Gerenciamento ¢ Gestdo de Projetos) e de revisdo das
metas e prioridades de investimentos em TI do 6rgdo, necessitam de uma reavaliacio
que podem resultar em aperfeicoamentos e melhorias benéficas ao macroprocesso como
um todo. Segundo (Weill e Ross, 20065), as “estruturas de tomadas de decisdo sdo o
primeiro passo na concepcao da Governanca de TI. Mas uma governanca eficaz € uma
questdo tanto de agdes como de decisdes. Os processos de alinhamento sdo técnicas da

5 Peter Weill e Jeanne W. Ross,- “Governanga de TT’, 2006, pag. 99).
e
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administracdo de TI para assegurar o envolvimento geral na administracdo e utilizagdo
efetiva da Tecnologia da Informacao”.

Em que pese a dificuldade de se associar as informacdes apresentadas no quadro
anterior a uma inefici€ncia no processo de desenvolvimento e manutencio de sistemas,
as fragilidades detectadas em relagdo ao PDTI, e o préprio reconhecimento pela
Unidade de que o CGTI poderia ter sido mais atuante neste sentido, permitem
identificar um risco de que o macroprocesso de governanca e de gestdao de TI ndo atinja
um de seus objetivos que € o de alinhar as expectativas dos clientes internos (Secretarias
finalisticas), externos (beneficidrios, atores da governanga publica, gestores, sociedade
civil organizada, etc.), e da equipe de desenvolvimento, em relacio aos projetos
sinalizados como prioritarios para o atendimento as necessidades das Politicas Publicas
do MDS.

E fato que os projetos relacionados no PDTI foram autorizados pelo principal ator de
governanga de TI do 6rgdao (o CGTI) em virtude de sua relevancia ou por serem
essenciais para a operacionaliza¢do ou implementagdo das acdes de governo onde estdao
inseridos, pois do contrdrio, isto evidenciaria uma falha do macroprocesso de
governanca e gestdo de TI na identificacdo destes projetos. Partindo desta premissa,
espera-se que a demanda seja formalizada tdo logo o projeto que o atenda conste como
autorizado no PDTI, o que do contririo, também evidenciaria uma falha do
macroprocesso de governanga e gestdo de TI, pois a intempestividade na formalizacdo
da demanda, por parte da 4rea finalistica, poderia denotar que o projeto nao tem a
relevancia apontada.

A demora pela formalizacdo de uma demanda que jé se encontra autorizada pelo CGTI,
formalizada no PDTI, também pode indicar a falta ou fragilidade de um processo de
alinhamento que permita o rastreamento formal do valor de negocios gerado da TI, ou
em outras palavras, de um processo, mantido por uma estrutura organizacional
especifica (um comité permanente, por exemplo), que identifique oportunidades de
desenvolvimento de novas solugdes, obtendo-se a percepcdo exata do valor que o
sistema de informacdo agregaria a um macroprocesso finalistico do MDS (Politica
Social). Esta oportunidade de melhoria também foi apontada na Auditoria de TI
realizada, conforme Relatdrio de Achados de Auditoria n°® 201503606.

Reconhecemos, assim como a propria Secretaria-Executiva, que o processo de
desenvolvimento e manutencdo de sistemas de informagdo é complexo e dinamico,
sobretudo se considerarmos a envergadura e a capilaridade do ambiente envolvido com
a finalidade do MDS, que coordena agdes de governo que interagem com diversas
partes interessadas, tais como atores da governanga publica, clientes externos, gestores
publicos da esfera estadual e municipal e membros da sociedade civil organizada.

Hé um entendimento claro por parte da CGU, de que muitas das demandas de TI sao
oriundas de resolucdes tomadas por atores de governanga dessas Politicas Publicas (Ex:
Grupo Gestor do PAA, Reunides Tripartites da Assisténcia Social, etc.). E, muito
embora este andlise em especifico ndo tenha sido inserida no escopo desta auditoria, tais
resolucdes, tomadas também em instancias politicas, tem o potencial de ocasionar o
surgimento de gargalos na drea de TI do 6rgdo.

Também reconhecemos que estes projetos estdo expostos a diversos riscos, tais como 0s
exemplificados pela Unidade no item 10 do oficio de resposta, todavia, faz-se relevante
como boa prética de gestdao de TI que as ocorréncias diversas em torno de cada projeto,
tais como ameagas que se concretizaram, contingéncias de orcamento, dentre outras,
sejam devidamente documentadas a partir de um processo de Gerenciamento e Gestao
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de Projetos, assim como abordado no Relatdrio de Achados de Auditoria n° 201503606,
cujos produtos poderiam retroalimentar o processo de alinhamento encarregado da
revisao e atualiza¢do do PDTL

O cendrio verificado de defasagem do PDTI sofre interferéncias da complexidade e
dinamismo do ambiente aqui apresentado, de maneira que a Unidade perceba a
oportunidade para rever a estrutura deste instrumento de governanca, desmembrando-o
em um planejamento estratégico de longo prazo e em planos diretores anuais, com
metas e prioridades de curto prazo (anuais), no sentido de tornar sua manutencao menos
onerosa.

Ainda segundo ROSS (2006), uma governanca eficaz adota trés tipos diferentes de
mecanismos: a) estruturas de tomada de decisdo, representado no MDS pelo CGTI, e
em alguma medida, o colegiado de Secretdrios; b) processos de alinhamento
(exemplificados aqui como os processos de acompanhamento de projetos, revisdao das
prioridades de TI no plano diretor e de rastreamento formal de valor agregado que
podem apresentar fragilidades); c) abordagens de comunicagdo. Este tltimo mecanismo
descreve instrumentos que permitem comunicar as decisdes e prioridades de TI as partes
interessadas, tanto internas quanto externas, permitindo criar a cultura e o
comportamento desejavel pela alta administracdo do 6rgdo para uma governanga de TI
eficaz.

As entrevistas com as principais partes interessadas (Secretarias finalisticas e DTI) e as
manifestacdes por parte da alta administracdo do 6rgdo e do CGTI permitiram
identificar necessidades de mudanga na abordagem de comunicagdo do 6rgao, no que se
refere tanto a governanga corporativa quanto a governanga e gestdo de TI: falta de uma
politica de governanga de TI formalmente instituida e transparente; pouca atuacdo do
principal ator da governanga de TI do o¢rgao (CGTI); defasagem do principal
instrumento de alinhamento estratégico da TI (PDTI); auséncia de documentos de
planejamento estratégico préprios da alta administracio. E evidente que hd aspectos
estruturais que impactam diretamente nesta abordagem de comunicacao, a exemplo dos
diversos fatores apontados na manifestacdo da Unidade, no entanto, hd também um
aspecto cultural em relacao aos beneficios do planejamento, percebida pelo 6rgao como
de menor prioridade em relagcdo as demais agendas.

Quanto aos esclarecimentos sobre a auséncia de critérios claros de priorizacdo de
demandas (itens 14 a 17 do Oficio 566), é importante frisar que a priorizagao
mencionada pela equipe de auditoria ndo diz respeito apenas a previsdo orcamentaria
pela DTI dos recursos provenientes da Acdo 2000 que serdo investidos no
desenvolvimento e manutencdo dos sistemas por ocasido da elaboracio da PLOA.
Ocorre que os projetos que se encontram autorizados no PDTI foram elaborados a partir
das necessidades de novos sistemas que cada drea gestora do Ministério possui. A partir
da compilacdo destas informagdes, a CGTI elabora a minuta do plano diretor que
posteriormente € validada em reunido ordinaria do comité. Neste ponto, ndo ha regras
ou critérios explicitos que possam ser aplicados pelo comité para que seja feito o
processo de triagem das necessidades das dreas gestoras, o que permitiria que uma dada
demanda pudesse ser classificada como mais prioritdria do que outras.

Esta priorizagdo de demandas baseado em critérios transparentes € estratégica para a
governanca de TI do 6rgdo, pois elimina a indesejada subjetividade na selecdo de
demandas prioritarias e mantém alinhadas as expectativas das dreas gestoras em relacao
ao atendimento de suas demandas, pois haveria clareza dos motivos que levaram uma
demanda a ser priorizada pela fébrica de software em detrimento de outra. Critérios de
risco podem ser aplicados a esta triagem, e neste ponto, a avaliacdo de risco se mostra
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como um mecanismo adequado a ser adotado pelo CGTI na priorizagdo de demandas
das Secretarias finalisticas. O uso de critérios de priorizacao claros e objetivos também
mitigaria disputa de poder e concorréncia pelos recursos de TI, cujo uso deve alinhar-se
aos objetivos estratégicos do 6rgao.

A Unidade encaminhou justificativas para os descompassos nas entregas de sistemas de
informacao identificados em amostra pela equipe de auditoria (SISPAA LEITE,
SIGBPC e IGD), ressaltando que andlise do PDTI, que demonstra um atraso nas
entregas, “podem ter levado a inadequadamente a uma conclusdo de que o atraso nas
entregas poderiam ter impactado as Politicas Publicas destacadas.” (Item 20 da
manifestacdo da Unidade). Sobre a questdo do risco de impacto nas politicas publicas,
faz-se necessdrio tecer algumas consideracdes de ordem técnica.

Em regra, todo e qualquer sistema de informagdo tem o propdsito de agregar valor a um
processo de trabalho, seja conferindo maior efici€éncia ao processo, 0 que permite
ampliar seus resultados, seja pela implementacio de outros aspectos relacionados com o
resultado qualitativo (monitoramento, transparéncia, etc.) ou de compliance
(atendimento de lei, decreto, resolu¢do ou outra norma regulamentadora), resultando,
inclusive, em diminuicdo de custos diversos (economicidade no uso dos recursos,
diminui¢do de mio-de-obra, etc.).

O grande desafio da alta administragcdo do 6rgdo e dos gestores das politicas, e dos
gestores de T1, é justamente identificar que (ou quais) beneficios e valor agregado uma
ferramenta informatizada concebida pode trazer ao macroprocesso de uma dada politica
publica, sendo este o cerne do processo de rastreamento formal de valor agregado
comentado nos pardgrafos anteriores, e dos estudos de viabilidade técnica de solucdes
de TI. E neste contexto que o conceito de “impacto nas politicas piblicas” foi aplicado
pela equipe de auditoria.

Diversos beneficios foram alcancados no PAA-CDS apds a implantacdo do Sistema
SISPAA, conforme registra a propria Secretaria finalistica (SESAN) nos dois ultimos
Relatérios de Gestdo divulgados (2013 e 2014), possibilitados gracas a seguranca das
operacdes e ao pagamento direto aos agricultores familiares. H4 uma percepcao clara
sobre o valor agregado ao macroprocesso do PAA por meio do SISPAA, conforme
apontado nos relatérios de auditoria anteriores da CGU, inclusive quanto ao potencial
de economicidade obtido pelo uso racional dos recursos or¢amentarios, uma vez que se
eliminaram os intermedidrios na rotina de pagamento.

Quanto ao SISPAA LEITE, reconhecemos que hé peculiaridades relativas a modalidade
PAA-Leite que o diferenciam da modalidade Compra com Doacdo Simultanea do
Programa de Aquisicio de Alimentos (PAA-CDS), em termos de fluxo de
operacionalizacdo, interesses conflitantes, tipos de beneficidrios, etc. Entretanto, as
especificidades de execu¢ao do PAA-Leite e as dificuldades de operacionaliza¢do da
modalidade via termo de adesdo do SISPAA, fatores que segundo a prépria Secretaria-
Executiva ocasionaram a manuten¢ao dos convénios firmados em 2013, sdo o objeto de
trabalho do processo formal de desenvolvimento de software (incluindo o processo do
MDS), que perpassa as fases de concepgao, elaboragdo, construcao e transi¢ao do ciclo
de vida de um projeto.

Entende-se que a formaliza¢do da demanda junto a DTT inicia o ciclo de vida do projeto,
que por sua vez, se inicia com as fases de concep¢do e elaboracdo que envolve as
atividades iniciais de definicdo de escopo e cronograma, responsabilidades a principio
atribuidas as unidades requisitantes, conforme item “9” da manifestacdo da Unidade.
Ocorre que muito embora o SISPAA LEITE constasse da lista de projetos autorizados
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pelo CGTI a formalizacdo da demanda junto a DTI somente foi protocolada em
julho/2015 (OS n.° 074.0001, de 21/07/2015), o que é um contrassenso, considerando
que a SESAN, unidade requisitante, j4 tinha clareza dos beneficios alcancados com o
projeto desde 2013.

Com relag@o ao Sistema do IGD-M, que foi concebido para automatizar o célculo do
repasse financeiro aos municipios, embora existam “rotinas de trabalho bem definidas
que visam minimizar eventuais impactos negativos pelo processamento manual do
indice”, em que pese entendermos que o processo auditado observa a maioria das regras
estabelecidas e entrega o produto esperado, hd o consenso mutuo entre o MDS
(SENARC) e a CGU, evidenciado em relatérios de auditoria anteriores, de que a
automatizacio de etapas do repasse por meio de um sistema de informacgdo agregaria
valor ao processo, permitindo que o produto esperado fosse entregue com mais
eficiéncia, maior seguranca € com o minimo de intervengdes manuais.

Todavia, a equipe de auditoria obteve acesso aos controles do Sistema SISDTI (Sistema
de gestao da fébrica de software) e verificou que, além de nao constar autoriza¢do para
o desenvolvimento deste sistema no PDTI 2013-2015, também ndo consta nos registros
do SISDTI ordem de servico formalizando o atendimento da referida demanda. A
principio, isto indicaria que o sistema do IGD-M nao consta no rol de prioridades de
investimento em TI para o periodo considerado sob a perspectiva da 4rea gestora,
todavia, a Secretaria-Executiva se manifestou no sentido de que “héd concordancia desta
gestdo na prioridade de conclusdo do referido sistema, devendo ser consideradas as
dificuldades destacadas pela Coordena¢do-Geral de Sistemas da Diretoria de Tecnologia
da Informacdo em relagdo ao processo de desenvolvimento deste sistema, contando com
seu comprometimento em envidar todos os esfor¢os para sua conclusdo no menor prazo
possivel”.

Ainda no que tange ao IGD-M, os elementos coletados pela auditoria apontam para a
existéncia de um entendimento diverso existente entre a alta administracdo e area
gestora acerca da relevancia e do propdsito deste sistema, o que evidencia uma
deficiéncia nas abordagens de comunica¢do mencionadas. Além disso, no Memorando
n.° 129/2015-DTI/SE/MDS, de 15/09/2015, que traz um histérico sobre as ocorréncias
registradas no portfélio de projetos do MDS atualmente em aberto, ndo constam
registros a respeito do andamento do projeto do referido sistema.

No que concerne ao SIGBPC, concordamos que a revisdo periédica do BPC é um
processo complexo que demanda acdes que envolvem outros 6rgaos publicos, no caso o
INSS, que, por sua vez, também possui problemas estruturais de ordem institucional que
fogem da governabilidade do MDS. Mas € fato que a area gestora (SNAS) tem a
percep¢ao, conforme esclareceu em diversas oportunidades de interlocu¢do com o
controle interno e externo, de que a revisdo automatizada do beneficio somente se
sustenta com o advento de um novo sistema nos moldes em que ele estd sendo
atualmente concebido, percebendo-se uma potencial agregacao de valor ao processo de
revisao em termos de eficiéncia de processamento e de acesso a dados (SIBE/INSS),
além de outros aspectos qualitativos que ndo integram o escopo desta auditoria.

Acerca deste projeto, por meio do Memorando n.° 129/2015-DTI/SE/MDS, de
15/09/2015, a DTI destaca que hd uma versdo do sistema, homologada em 2012, que
ndo entrou em producdo em decorréncia de problemas em sua carga inicial. A
Coordenacdo-Geral de Sistemas (CGS/DTI) relata que houve um problema de “perda de
arquivos de carga”, e o projeto s6 foi retomado em 2015, ocasido em que a drea gestora,
em conjunto com a DTI, concluiu que as regras implementadas, embora estivessem em
conformidade com os requisitos especificados a época, ndo atendiam a real necessidade
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da aplicacdo (ndo atendiam a demanda original). O projeto do SIGBPC € um caso
concreto de um processo de desenvolvimento de sistemas desalinhado que entregou um
produto compativel com os requisitos especificados, mas que, ao final, ndo atendeu as
necessidades da Politica, ou seja, o processo ndo foi efetivo neste caso pontual.

Enfim, os fatos apontados no Relatério de Achados de Auditoria n° 201503606 indicam
a necessidade de uma reavaliagdo de habilitadores (COBIT) e mecanismos de
implementacio da Governanca de TI (macroprocesso de “Governanga e Gestao de TI”):
das competéncias das estruturas organizacionais envolvidas no processo de
desenvolvimento e manuten¢do de sistemas (competéncias e natureza do CGTI, nivel de
responsabilidade das dreas gestoras, possibilidade de criacdo de novas estruturas, etc.),
da aderéncia dos processos de alinhamento (acompanhamento de projetos, acordo de
nivel de servigo, processo de rastreamento formal do valor agregado da T1I ou estudo de
viabilidade técnica, etc.) e da falta de abordagem de comunicacdo mais clara e
transparente.

A defasagem do PDTI externa uma fragilidade no processo de alinhamento relativo ao
acompanhamento dos projetos, que é um mecanismo que integra um processo de
Gerenciamento e Gestdo de projetos, abordagem que € adotada pelo MDS de maneira
fragil, por ndo existir um processo interno bem definido e pela falta de estrutura
organizacional com esta atribuicdo. A ineficdcia ou ineficiéncia do mecanismo de
acompanhamento de projetos dificulta a atuacdo do CGTI no sentido de alinhar as
expectativas de todas as partes interessadas nos projetos por meio da atualizacdo e da

divulgacdo do Plano Diretor vigente.

Os historicos apresentados pela DTI no Memorando n° 129/2015-DTI/SE/MDS, de
15/09/2015, denotam a falta de documentagdo das ocorréncias de impactos diversos nos
projetos (riscos, ameacas concretizadas, contingéncias, decisdes tomadas, impactos
diversos no projeto, etc.), pois as informagdes consignadas neste documento consistem
de uma compilacdo do relato dos servidores da CGS, o que reforca a necessidade de um
processo de gerenciamento e gestio de projetos.

Sem um processo de Gerenciamento e Gestdo de projetos aderente e eficiente,
devidamente documentado (que ndo necessite de consulta a diversas fontes — sistema,
planilhas e relatos da equipe supervisora da fdbrica de software), nao hid como
implementar um mecanismo de acompanhamento de projetos (uma visdo ou um painel,
por exemplo). E assim, surgem deficiéncias na comunicacdo dos estados dos projetos ao
CGTI, que ndo atualiza o principal instrumento da governanca de TI, o PDTI, que em
seu turno, ndo atinge o seu objetivo que € o de alinhar as expectativas das partes
interessadas.

Os fatos apontados no Relatério e os contrapontos e argumentos encaminhados pela
Unidade acerca das ocorréncias e da situacdo dos casos concretos (SISPAA LEITE,
Sistema IGD-M e SIGBPC), quando analisados pontualmente, sdo esclarecedores em
virtude das peculiaridades e circunstancias atenuantes que rechagam quaisquer impactos
concretos nos resultados quantitativos das politicas do MDS. Entretanto, quando os
fatos relativos ao andamento destes projetos sao vislumbrados em conjunto, percebe-se
um padrdo que ilustra os descompassos existentes entre as entregas de sistemas e as
necessidades das Politicas Sociais e de suas dreas gestoras, demonstrando ainda uma
fragilidade no macroprocesso de Governanga e Gestdo de TI, capitaneado pela alta
administracao e pelo Secretariado do Ministério, e confirmando os achados relativos ao
processo de desenvolvimento e manutengdo de sistemas, conforme registrado no
Relatério de Auditoria de TL
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Recomendacoes:

Recomendagdo 1: Instituir, formalmente, uma Politica de Governangca de TI que
contemple as estruturas de tomada de decisdo, definicdo de papéis organizacionais e
respectivos responsaveis pelas decisdes (atores, competéncias e responsabilidades);
principios; diretrizes; processos formais de integracdo, tais como o monitoramento e
controle dos projetos de TI, critérios de priorizacdo de demandas de TI; comunicagao
dos resultados dos processos decisdrios, plano de comunicagdes e mecanismos de
transparéncia.

Recomendagdo 2: Avaliar as oportunidades de melhoria identificadas e apontadas no
Relatério de Auditoria n°® 201503606, emitindo relatdrio circunstanciado acerca de cada
uma das acdes sugeridas, explicitando os beneficios, vantagens, desvantagens,
requisitos, condi¢des e restricdes técnicas, além dos motivos que impossibilitam a
implementacdo da medida, e encaminhando um plano de acdo para implantagdo das
medidas que o Ministério julga convenientes e oportunas.
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Achados da Auditoria - n° 201503606

1 GESTAO OPERACIONAL

1.1 AVALIACAO DOS RESULTADOS

1.1.1 SISTEMA DE INFORMA COES OPERA CIONAIS
1.1.1.1 INFORMACAO

Introducao e escopo
Fato

Introducao

A Diretoria de Tecnologia da Informacdo (DTI) é a &rea responsavel, dentro do
organograma da Secretaria-Executiva do Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS), pelo desenvolvimento e manutencdo de Sistemas de
Informagdo de apoio as Politicas Sociais, conforme aduz o regimento interno do
Ministério.

Embora seja considerado originalmente como um servigo de apoio a clientes internos e
externos, e considerando que os produtos entregues (sistemas de informacdo e outras
solucdes de TI) auxiliam as Secretarias finalisticas do MDS no atingimento de suas
metas e objetivos estratégicos, considera-se este servigo essencial e estratégico para o
MDS.

Parte significativa das Politicas sob a responsabilidade do MDS dependem de controles
operacionais informatizados para que seus servicos sejam entregues, de maneira
eficiente, aos seus clientes externos, ou seja, aos beneficidrios das Acdes
Governamentais. Algumas destas solu¢des sdo tao relevantes que quaisquer eventos que
geram indisponibilidade de sistemas, mesmo as menos prolongadas, resultam em
impactos prejudiciais aos resultados das Politicas Sociais.

Em que pese a potencial eficiéncia que estas solugdes trazem aos macroprocessos
finalisticos das Unidades e as Politicas Publicas em termos de resultado, esta
dependéncia de tecnologia também traz riscos para o atingimento das metas e objetivos
das Secretarias do MDS, sobretudo, se os servicos prestados pela Secretaria Executiva,
notadamente, no que tange ao desenvolvimento e manutencdo de sistemas de
informagdo, nao forem eficazes.

Escopo

Considerando a pactuacdo entre o Tribunal de Contas da Unido (TCU) e a CGU e
partindo da anélise de risco (de alta probabilidade e elevado impacto) de que alguns
avancos e melhorias nas Politicas do MDS podem sofrer impactos em virtude de atrasos
nas entregas de sistemas de informacgdo, para o escopo desta auditoria, a partir do
relatério de gestdo de 2014 da Secretaria Executiva, foram selecionados para anélise os
seguintes macroprocessos de apoio:
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Macroprocesso Descri¢do Produtos e servicos Responsaveis
Desenvolvimento e | Levantamento de requisitos de | Sistemas de informagdo | CGS - Coordenacio-
manuten¢do de | sistemas de informacgdo Projeto | documentados, em | Geral de Sistemas -
sistema de | e implementacdo de sistemas de | operagdo e em ciclo de | responsdvel pela
informacao informagdo Homologag¢do e | melhoria continua gestdo do contrato da

producdo de sistemas de fabrica de software do
informacdo Ministério
Avaliagdo, corre¢do e melhoria
de sistemas de informagdo
Gestdo e | Elaboracdo do Plano Diretor de | Plano Diretor de | Gabinete e Assessoria
governanga de TI Tecnologia da  Informacdo | Tecnologia da | da DTI
(PDTI); Informacao;
Aprovagdo do PDTI pelo | (PDTI) atualizado e
Comité Gestor de Tecnologia publicado;
da Informacdo; e Comité Gestor de
Acompanhamento da execucdo | Tecnologia da
orcamentdria do PDTIL. Informacao em
atividade; e
Execucdo orcamentaria
vinculada ao PDTI.

Fonte: Relatério de gestdo de 2014 (SE).

A andlise do macroprocesso ‘“Desenvolvimento e manutencdo de sistema de
informacao” teve como foco o Processo de Desenvolvimento de Software (PDS).
Quanto ao macroprocesso de “Gestdo e Governanca de TI”, foi verificada a eficicia do
arranjo de Governanca de TI na selecdo das demandas e necessidades de TI que, por
serem consideradas prioritdrias e relevantes as Politicas Sociais, sdo submetidas ao
PDS.

Salienta-se que as atividades e procedimentos de ambos 0s macroprocessos sao
custeados pela Acao 2000 — Administragao da Unidade (Programa 2122 - Programa de
Gestdo e Manuten¢do do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome),
com excecdo dos projetos e solugdes de TI que sdo considerados despesas para
manutencdo de programas finalisticos do MDS. Neste ultimo caso, o custeio €
proveniente do orcamento do préprio programa finalistico.

Objetivo da auditoria

O objetivo do trabalho de auditoria foi a realizacdo de um diagndstico acerca destes
macroprocessos. Como premissa para o diagndstico, destaca-se o achado de auditoria:

Evidéncias de tratamento ineficaz e/ou ineficiente para demandas das dreas
finalisticas do MDS relativas ao desenvolvimento e manutengdo dos sistemas de
informacdo que apoiam e/ou sustentam as Politicas Publicas.

Em levantamento realizado a partir do PDTI 2013-2015 (cronograma atualizado de
entregas das solucdes de TI priorizadas) e de informacdes preliminares obtidas a partir
dos usudrios do 6rgao, e tomando como base fatos registrados em relatério de auditoria
da CGU anteriores, foi possivel verificar que as Politicas Sociais do MDS, em alguma
medida, sofrem impactos negativos decorrentes do atraso nas entregas dos sistemas de
informacdo relevantes e da baixa efetividade das solucdes entregues frente aos
requisitos e regras de negdcio das politicas (qualidade).

Diante dessa constatacdo, em que se evidenciam ocorréncias que suportam a
necessidade de avaliagdo de macroprocesso de desenvolvimento e manutencdo de
softwares e da identificacdo de fatores que proporcionaram os apontamentos, formulou-
se a seguinte questdo de auditoria:

x
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Quais fatores sdo relevantes para o ndo atendimento satisfatorio (ineficaz ou
ineficiente) das necessidades de sistemas de informacdo das dreas finalisticas do
Ministério diante do arranjo de governanca de TI e dos processos de desenvolvimento
existentes no MDS?

Para responder a esta segunda questao, foram formuladas as subquestdes a seguir:

Subquestdo 1: O arranjo de Governanca de TI adotado pelo Ministério é eficaz no
que se refere a entrega de sistemas de informacao relevantes as Politicas Publicas do
Ministério?

Subquestdo 2: O Processo de Desenvolvimento de Software — PDS adotado pela
Diretoria de Tecnologia da Informagdo — DTI permite a entrega de sistemas de
informacdo de qualidade e dentro do prazo?

Metodologia de trabalho

Para a avaliacdo da premissa e a fim de responder a questdo de auditoria, a estratégia
utilizada pela equipe baseou-se em uma metodologia de trabalho que teve como
referencial:

® A relevancia das demandas de desenvolvimento de software sobre as Politicas
Publicas do Ministério; e

¢ Normativos e orientagdes da Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacgao
(SLTI) do Ministério do Planejamento (MPOG) sobre o tema, inclusive os
integrantes do Sistema de Administracio de Recursos de Tecnologia da
Informacao (SISP), além de frameworks de auditoria em TI no setor publico.

Como etapas do processo de auditoria previstas na metodologia, e considerando os

parametros de avaliacdo dos referenciais mencionados, foram realizados os seguintes
- 6

procedimentos:

e Consolidacdo de avaliagdes sobre entregas de softwares relevantes para politicas
publicas coordenadas pelo MDS;

e Realizacdo de entrevistas com as diversas partes interessadas no processo
(stakeholders), a partir da qual foram coletados elementos dos usudrios internos
do 6rgdo e os indicativos acerca das causas de insatisfacdo, seguido de testes
para investigacao e confirmacgao destes indicios (andlise documental e testes de
observacao);

e Andlise de documentacdes e artefatos existentes relativos a governanca,
processo e metodologia de desenvolvimento de softwares existentes no
Ministério.

No ambito da DTI, também foram realizadas entrevistas com os servidores da
Coordenacdo-Geral de Sistemas — CGS, que € a coordenagdo responsavel pela gestdo da
Fébrica de Software (FSW) contratada pelo MDS.

Em seguida, foram realizados testes sobre os documentos € outras evidéncias colhidas a
partir das entrevistas realizadas e das solicitacdes de auditoria elaboradas, no intuito de
levantar elementos de conviccdo que confirmassem os indicativos colhidos nas

® Os resultados da aplicacdo dos procedimentos mencionados estio registrados em papéis de trabalho da
auditoria.
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entrevistas, de maneira que os resultados pudessem servir de base razoavel para a
formacdo de opinido pela equipe de auditoria.

Em adicdo, as entrevistas e testes também tiveram como escopo informagdes
complementares colhidas no ambito da Diretoria de Projetos Internacionais — DPI e na
Secretaria de Avaliacdo e Gestdo da Informagao — SAGI, além dos papéis de trabalho de
auditorias anteriormente realizadas pela CGU.

Restricoes da metodologia

A metodologia aplicada foi restrita a sistemas de informag¢do que apoiam as politicas
sob a responsabilidade das seguintes dreas finalisticas: Secretaria Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional (SESAN), Secretaria Nacional de Renda de
Cidadania (SENARC), Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS) e Fundo
Nacional de Assisténcia Social (FNAS), o que nao significa que avaliagdes sobre o PDS
ou sobre a Governanca de TI ndo possam ser aplicadas a outros casos.

Como limitacdo ou restricdo a metodologia de trabalho aplicada, menciona-se também a
auséncia de entrevistas e testes relacionados as demais torres de servico geridas pela
DTI, tais como os servi¢os de sustentacdo de infraestrutura, seguranca da informacao,
banco de dados, etc.

A verificagdo da regularidade dos atestes, liquidacdes e pagamentos contratuais ao
fornecedor da FSW também ndo foi objeto de exame pela equipe de auditoria, bem
como aspectos de governanca das politicas sociais que, de alguma maneira,
contribuiram com a formacao de um passivo de demandas a serem atendidas em virtude
de decisdes unilaterais tomadas pelos atores envolvidos.

No ambito da DTI, as investigacdes tiveram como foco principal a gestdo e fiscalizacao
do contrato da FSW e as relacdes desta gestdo sobre com o Processo de
Desenvolvimento de Software — PDS como um todo, enquanto que a andlise do arranjo
de Governanca de TI do MDS deu énfase maior a sua capacidade de priorizar as
demandas e as necessidades de TI que s@o de fato relevantes e institucionais.

1.1.1.2 INFORMACAO

Quais fatores sao relevantes para o nao atendimento satisfatério (ineficaz ou
ineficiente) das necessidades de sistemas de informacao das areas finalisticas do
Ministério diante do arranjo de governanca de TI e dos processos de
desenvolvimento existentes no MDS?

Subquestao 1: O arranjo de Governanca de TI adotado pelo Ministério é eficaz no
que se refere a entrega de sistemas de informacao relevantes as Politicas Pablicas
do Ministério?

Fato

Para responder a esta subquestdo de auditoria com razodvel seguranca, foram feitas as
seguintes perguntas:

® O MDS possui um comité de TI formalmente constituido?
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e O MDS possui um planejamento estratégico e um plano diretor de TI, onde
estdo explicitas as demandas que serdo atendidas de maneira prioritdria?
® O comité de TI atua na priorizacdo do atendimento as demandas relevantes as
Politicas sociais do orgdo, e dentro deste contexto, mantém atualizado o seu
plano diretor de TI?
® As demandas prioritdrias selecionadas pelo CGTI podem ser consideradas
como relevantes as Politicas Sociais?
Tais perguntas foram respondidas com base em entrevistas realizadas com os servidores
da Coordenacao-Geral de Sistemas — CGS da Diretoria de Tecnologia da Informacgao —
DTI do MDS; entrevistas realizadas com as equipes que atuam como gestoras de
sistemas nas areas finalisticas (SESAN, SENARC, SNAS/FNAS); evidéncias colhidas
em campo ou obtidas a partir de respostas as solicitagdes de auditoria expedidas.

a) O MDS possui um comité de TI formalmente constituido?
Sim. O MDS possui um Comité Gestor de TI — CGTI formalmente constituido por meio
da Portaria MDS n° 556, de 11 de novembro de 2005, que o criou, e pela Portaria MDS
n°® 46, de 05 de dezembro de 2006, que instituiu o seu regimento interno, onde sua
finalidade, propdsito e competéncias encontram-se descritas.

Segundo seu regimento interno, o CGTI tem a finalidade de formular politicas,
estabelecer diretrizes, coordenar e articular as acdes de implantacdo de tecnologia,
informacao e conhecimento, além de assessorar as demais unidades do MDS no tema.
Tem o propdsito consultivo e deliberativo, constituindo-se, em tese, como a unica
instancia que trata e delibera a respeito da TI para todo o Ministério. As delibera¢des do
CGTI somente sdo cumpridas a partir do referendo da Secretaria Executiva, indicando
que ha certos limites para a sua autonomia, conforme dispde o pardgrafo tnico do Art.
2° Portaria MDS n° 46/2006.

Dentre suas competéncias regimentais, dispostas no Art. 3° da Portaria MDS n° 46, de
05 de dezembro de 2006, destaca-se que o CGTI € o responsédvel pela implementacdo
direta da Governanga de TI, pela implantagdo de programas e projetos de TI e pela
validacdo do planejamento estratégico e do plano diretor de T1. Merece destaque ainda o
fato de que o CGTI possui respaldo para sugerir propostas or¢amentérias relacionadas
com a alocacdo de recursos para investimento e custeio na drea de TI do MDS.

Segundo o Art. 4° de seu regimento interno, o CGTI é formado por representantes de
todas as dreas finalisticas do MDS, nomeados por portaria ministerial, tendo sido a
ultima nomeacdo de membros publicada mediante a Portaria MDS n° 487, de 28 de
novembro de 2011 (que altera o Art. 1 da Portaria MDS n° 150, de 18 de maio de 2011).
Isto indica que as decisdes tomadas em seu foro sdo a priori dotadas de legitimidade,
uma vez que representam as expectativas de todas as Secretarias Finalisticas do
Ministério.

Assim, com base nos normativos analisados, conclui-se que o CGTI tem suas
finalidades, atribui¢des e competéncias bem delineadas, formalmente constituidas por
intermédio de portarias ministeriais, com previsdo de participacdo isondmica em suas
reunides de membros de todas as dreas finalisticas do 6rgdo, com anuéncia da Secretaria

Executiva do MDS, que é o principal ator que detém o poder de fazer cumprir as
deliberagcdes do comité (alta administracao).

E possivel afirmar que as competéncias atribuidas ao CGTI lhe conferem respaldo para
deliberar sobre o que fazer, como fazer, quando fazer e com que recursos financeiros
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serd feito, em relacdo aos projetos e iniciativas na area de T1 do Ministério. A forma
como o CGTI foi constituido lhe atribui a autonomia necessdria para cumprir o seu
principal objetivo, que € o de promover o alinhamento dos recursos de TI (tecnoldgicos,
financeiros e humanos) para o atendimento dos objetivos estratégicos do 6rgio, no caso
do MDS, para atender as demandas prioritérias e relevantes as Politicas Sociais.

De acordo com o “Guia de Comité de TI do SISP. Versao 2.0”, “a principal tarefa do
Comité é cuidar para que a formulacdo e a implementagdo das estratégias e planos de
TI estejam harmonizadas com os objetivos organizacionais de alto nivel”. Percebe-se,
assim, que as competéncias atribuidas ao CGTI, por meio de seu regimento interno,
encontram-se alinhadas com o que preconiza a Secretaria de Logistica e Tecnologia da
Informacdo — SLTI para os 6rgaos integrantes do SISP.

Cabe lembrar que a constituicao de um comité de TI € uma recomendacdo do Tribunal
de Contas da Unido (Acordios TCU n°s 2.023/2005-Plenario, 1.603/2008-Plenario,
2.308/2010-Plenério, etc.) e de modelos de governancga de T1 (Cobit, P04 — Definir os
Processos, Organizacdo e Relacionamentos de TI), atendendo, ainda, a uma Iniciativa
Estratégica da Meta 5 da Estratégia Geral de TI — EGTI formulada pela Secretaria de
Logistica e Tecnologia da Informacao — SLTI do Ministério do Planejamento.

b) O MDS possui um planejamento estratégico e um plano diretor de TI, onde
estdo explicitas as demandas que serdo atendidas de maneira prioritdria?

Sim, mas ressalvas devem ser registradas sobre sua implementacao, contetido e regime
de gestdao. O MDS possui um planejamento estratégico e um plano diretor de TI unidos
em um s6 documento, denominado Plano Diretor de TI — PDTI, elaborado inicialmente
para o tri€nio 2013, 2014 e 2015. Em atendimento ao que prega a SLTI, um resumo
deste Plano foi publicado no Didrio Oficial da Unido, tendo como publico-alvo o cliente
externo.

O PDTI 2013-2015 possui elementos relacionados com a estratégia de TI adotada pelo
orgdo, tais como missao, valores, diretrizes e objetivos estratégicos a serem perseguidos
e atingidos ao longo do tempo. No nivel titico e operacional, com atendimento em curto
prazo, o PDTI 2013-2015 traz uma lista denominada Inventdrio de Necessidades das
areas finalisticas (item 11 do Plano), consideradas demandas prioritarias, bem como o
Plano de Metas e Acgdes (item 12 do Plano), com prazos bem definidos para
atendimento dessas demandas.

A elaboragdao de um PDTI visa a formalizar o alinhamento da TI com os objetivos
estratégicos do 6rgao (item 9.1. do Plano — Alinhamento Estratégico), explicitando, de
maneira segregada, o volume de recursos financeiros que serao investidos em todas as
areas da TI, que vao desde a infraestrutura de sustentacdo de seguranca até os servicos
de banco de dados (Item 13 do Plano — Plano de Investimentos para 2013, 2014 e 2015),
incluindo o orcamento previsto para o desenvolvimento e manutengdo de sistemas de
informagdo, moédulos ou funcionalidades relacionadas no plano de agées e metas.

A formaliza¢do do PDTI atende ao disposto no § 2° do Art. 3° da IN MPOG/SLTI n.°
04/2014, e a jurisprudéncia do TCU, cabendo, no entanto, a ressalva de que os projetos
conduzidos no ambito da SAGI, que detém competéncias afetas ao desenvolvimento de
solucdes de TI, a nivel estratégico, sobre a execucao das Politicas Sociais do MDS (Ex:
PAA Data, Matriz de Informacdes Sociais, etc.), ndo constou do rol do Inventdrio de
Necessidades e do Plano de Metas e Acdes previstas para o periodo.
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A falta de men¢do no documento de solucdes de T1 mantidas e/ou desenvolvidas em
outros nichos tecnoldgicos do MDS, tais como pela Caixa Econdmica Federal (Ex:
SIBEC, CadUnico v.7.) ou pela SAGI (Ex: Matriz de Informacdes Sociais,
SISDiligéncia, MapaSAN) indica uma fragilidade desta peca documental. E oportuno
informar que o PDTI deve contemplar informacdes consolidadas sobre os esforcgos,
custos e iniciativas relacionados a todos os projetos e solu¢des de TI do Ministério, sob
pena de que o documento caia em desuso ou tenha pouca utilidade para a Governanga
de TIL.

A partir da andlise das atas das reunides do CGTI, verificou-se que o PDTI 2013-2015
foi devidamente validado pelos membros do colegiado, muito embora a fragilidade
apontada no pardgrafo anterior aponte para existéncia de poucas manutencdes
(evolutivas, adaptativas ou corretivas) e até mesmo do desenvolvimento de pequenas
solucdes caseiras que ndo foram submetidas ao processo de validagdo pelo comité.

Também merece atencao o fato de que o estabelecimento de um cronograma de projetos
com prazos de entrega distribuidos no decorrer de um triénio, conforme apresentado no
PDTI 2013-2015, a priori, exige um esforco maior para manter o Plano atualizado, em
virtude de circunstancias diversas inerentes a atrasos ligados a gestdo de projetos. Isto
amplia o risco de que PDTI se torne uma peca meramente formal, comportando
cronogramas irreais, o que seria uma situacao indesejivel, dado que o PDTI deve ser um
documento de referéncia as partes interessadas.

Além disso, pela leitura do PDTI 2013-2015, ndo hd como fazer uma correlagdo entre os
gastos de TT (registrados no Plano de Investimentos) e os projetos relacionados no Plano
de Metas e Acgoes, dificultando a transparéncia destes gastos e o monitoramento da
execugdo orcamentdria e financeira dos projetos de TI a serem desenvolvidos e/ou
mantidos no triénio considerado.

Verifica-se diante dos argumentos apresentados que hd desalinhamento temporal em
fun¢do da juncdo de dois artefatos de planejamento, colocando restricdes a gestao das
necessidades de desenvolvimento de forma adequada como pelo estabelecimento de um
Planejamento Estratégico de TI para o tri€énio (ou quadriénio), alinhado ao Plano
Plurianual (PPA), e pela elaboracdo, no inicio de cada exercicio financeiro, de um Plano
Diretor de TI, com cronogramas mais curtos € um plano de investimentos devidamente
alinhado com a Lei Or¢camentaria Anual.

¢) O comité de TI atua na priorizacdo do atendimento as demandas relevantes as
Politicas sociais do orgdo, e dentro deste contexto, mantém atualizado o seu
plano diretor de TI?
Sim, mas com ressalvas. As boas préticas (COBIT 4.1 — PO4.3), bem como os
documentos do SISP (Guia de Comité de TI do SISP. Versao 2.0), sugerem que o
comit€ de TI de um O6rgdo deve “a) Determinar prioridades dos programas de
investimentos em TI em linha com as estratégias e prioridades do negocio; b)
Monitorar o estado atual dos projetos e resolver conflitos de recursos; c)Monitorar
niveis de servico e suas melhorias”.

E ainda, no documento do SISP denominado Metodologia de Gerenciamento de
Portfélio de Projetos do SISP, na sua versdo 1.0, encontra-se a previsdao de que o comité
de TI € o responsavel por “(...) definir os critérios de selecdo dos projetos de TI e pela
priorizacdo desses no portfolio do orgdo.”.

- 5 1 1s P \\ a X
Dinheiro piiblico é da sua conta “%} www.portaldatransparencia.gov.br




Nestes termos, entende-se que a atuacdo do CGTI € considerada adequada quando as
demandas e necessidades de TI, que se encontram priorizadas no PDTI 2013-2015,
tenham sido, de alguma forma, validadas por seus membros e submetidas a revisdes
periddicas. E ainda, a STLI entende que os projetos para atendimento destas demandas
devem ser acompanhados pelo CGTI, que monitora também os niveis de servico.

Em anadlise das atas das reunides do CGTI, ocorridas nos exercicios de 2013 a 2015,
verificou-se que o PDTI para o triénio 2013-2015 foi devidamente validado por todos os
seus membros. Entretanto, ndo ha evidéncias que demonstrem que o comité de TI tenha
atuado na definicao de critérios de priorizagdo das demandas e no monitoramento do
estado atual dos projetos que objetivam atender tais demandas no decorrer da
implantacdo do plano.

De fato, nas entrevistas realizadas com as equipes das areas finalisticas, hé relatos de
que a priorizagdo das demandas por solucdes de TI (sistemas de informagdo, médulos
ou funcionalidades de sistemas) nao ocorra no ambito das reunides do CGTI, mas sim
durante as Reunides do Secretariado, apontadas como a instancia na qual se atribui a
competéncia pelas tomadas de decisdo a nivel corporativo (governanga corporativa).

O regimento interno do CGTI dispde que o comité deve elaborar relatérios bimestrais
de suas atividades (inc. I, § 2°, Art. 4°), e mais, deve elaborar uma agenda, com
periodicidade anual, relacionando a pauta a ser tratada nas reunides ordindrias. A ndo
disponibiliza¢do destes documentos a equipe de auditoria levanta indicios de auséncia
de iniciativa em documentar as atividades realizadas pelo comité, e de que poucas sdao
as atividades realizadas pelo CGTI que merecam o devido registro documental.

Ainda quanto ao seu funcionamento, o regimento interno do CGTI (Art. 9°) dispde que
este deve “(...) reunir-se ordinariamente quinzenalmente e extraordinariamente, por
convoca¢do do seu Coordenador, da Secretaria-Executiva ou por um terco de seus
membros”. A partir da andlise das atas, verificou-se que a frequéncia das reunides
encontra-se incompativel com o disposto em seu regimento interno, tendo ocorrido
menos reunides do que o previsto durante o tri€nio considerado (2013, 2014 e 2015).

O Guia de Comité de TI do SISP, versado 2.0, elaborado pela SLTI propde que o ciclo de
funcionamento de um comité de TI, além de sua constituicao formal, deve compreender
outras duas fases: “b) o planejamento das comunicagées; c) execucdo do cronograma
de reunides.”, o que proporciona alinhamento de expectativas internas e externas. O
planejamento das comunicagdes pressupde que sejam planejados os eventos de
comunicacdo para atender as necessidades das partes interessadas, prevendo,
adicionalmente, a elaboracdo de um cronograma anual das reunides. Sendo assim, a
auséncia de uma agenda anual, conforme prevé o regimento do CGTI (§ 2° do Art. 7°),
vai de encontro as diretrizes da SLTIL.

Ainda de acordo com a SLTI, cada 6rgdo deve buscar um modelo de comité que seja
mais adequado 4 sua realidade, com a condi¢do de que a solu¢do adotada (arranjo de
governanca de TI) seja vidvel e sustentdvel. Entretanto, a auséncia de uma agenda
formal contendo a pauta a ser tratada durante o ano nas reunides ordindrias, a nao
disponibilizacdo dos relatérios bimestrais detalhando suas atividades, e a baixa
frequéncia das reunides, demonstram que o CGTI é pouco atuante.

Com relacgdo as revisdes das demandas consideradas prioritdrias, hd evidéncias de que a
prépria DTI encaminha as Secretarias finalisticas um questiondrio contendo perguntas
acerca das novas necessidades de TI e das demandas consideradas prioritarias. Como
exemplo, cita-se o encaminhamento de um questiondrio a SESAN, no inicio do ano de
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2015, para levantar insumos que subsidiariam a elaboracdo de um novo Plano Diretor,
em substituicdo ao PDTI 2013-2015. Tal providéncia, que deveria constar no rol de
atividades a serem realizadas pelo CGTI, apenas reforca a percepcdo da equipe de
auditoria de que o comité tem sido pouco atuante.

d) As demandas prioritdrias selecionadas pelo CGTI (constantes do PDTI 2013-
2015) podem ser consideradas como relevantes as Politicas Sociais?

Sim. Para responder a esta pergunta, a partir do Plano de Acdes e Metas (item 12 do
PDTI 2013-2015), a equipe de auditoria identificou os projetos que, em tese, foram
selecionados pelo arranjo de Governanca de TI por serem prioritirios ao MDS. Em
seguida, utilizando um critério que se baseou na experiéncia acumulada e no julgamento
profissional da equipe de auditoria, estes projetos foram submetidos a uma avaliagdo
quanto a sua relevancia em relagdo as Politicas Sociais do MDS.

A relevancia de cada projeto, avaliada pela equipe de auditoria, baseou-se no seguinte
critério: um sistema pode ser considerado de alta relevincia caso os dados manuseados
e/ou informacdes geradas pelo sistema a partir destes mesmos dados tenham
considerada relevancia para a operacionalizacdo, continuidade ou mudanga de rumos da
Politica Social. A releviancia do sistema estd diretamente relacionada com o
enquadramento deste em relagdo a piramide organizacional (niveis operacional, tatico e
estratégico). Por exemplo, se as informagdes disponibilizadas pelo sistema afetam
diretamente o nivel operacional da politica, este sistema foi considerado pela equipe
como de alta relevancia.

De uma maneira geral, as solucdes de TI constantes no Plano de Acdes e Metas do
PDTI 2013-2015 podem ser consideradas relevantes as Politicas Sociais onde estdo
inseridas. Na SENARC, os sistemas AFAC (Aplicativo de Fiscalizacdo e
Acompanhamento do Contrato Caixa), SIGAF (Sistema de Gestdo do
Acompanhamento e da Fiscalizacdo do Programa Bolsa Familia), SIGPBF (Sistema de
Informacgdes do Bolsa Familia) e SIMAC (SIMAC Processamento) podem ser avaliados
como pouco relevantes sob o ponto de vista individual, sem muito impacto operacional
no Programa Bolsa Familia e no Cadastramento tnico. Entretanto, considerando a
expectativa de que a entrega destes projetos vai permitir um ganho de eficiéncia e
agilidade na gestdo e no acompanhamento e na fiscalizagdo do PBF (hd uma
importancia relativa destes sistemas em relagdao ao estdgio em que se acham as politicas
mencionadas — necessidade de revisdo de rumos e refinamento do acompanhamento do
pagamento de beneficios indevidos), estes sistemas podem ser avaliados em conjunto
como sendo relevantes ou de relevancia média.

Quanto as solucdes de TI no escopo da SESAN, os sistemas SIGCISTERNAS (Sistema
de gerenciamento das cisternas), SISFOMENTO (Sistema de gestdo do Programa de
Fomento a Estruturacdo de Atividades Produtivas), SISPAA (Sistema de informac¢do do
programa de aquisi¢do de alimentos) e SISPAA-Leite (médulo do SISPAA para o
Programa do Leite) relacionados no PDTI 2013-2015 podem ser considerados, de uma
maneira geral, como relevantes as politicas que os comportam. A indisponibilidade de
sistemas como SIGCISTERNAS ou SISPAA (Sistema de Gestdo do Programa de
Aquisicao de Alimentos) traz impactos operacionais significativos aos macroprocessos
finalisticos que eles suportam, prejudicando diretamente o seu resultado. Em particular,
nas entrevistas realizadas com a equipe da SESAN, verificou-se que o SISPAA Leite é
hoje considerado como o mais relevante para a Secretaria, tendo sido revelado que a
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entrega deste sistema, ainda no exercicio de 2015, é fundamental para a evolucio dessa
vertente do Programa na dire¢ao de um modelo operacional mais eficiente e efetivo.

A respeito da SNAS/FNAS, os sistemas que constam do cronograma de entregas para o
trienio 2013, 2014 e 2015 também possuem relevancia em relagdo as Politicas Sociais
onde estdo inseridas. Na entrevista realizada com a equipe da SNAS/FNAS, nao houve
destaque especifico para algum sistema ou ferramenta cuja auséncia ou falta de suporte
impactasse nos processos internos, todavia, com base em auditorias anteriores e em seu
julgamento profissional, a equipe de auditoria menciona a importancia da implantacdo
(que ainda nao ocorreu) de um sistema para auxiliar no monitoramento e na revisao
bienal do Beneficio de Prestacdo Continuada (SIGBPC — Sistema de Gestao do BPC).

Vale ressaltar que, nas entrevistas realizadas pela equipe de auditoria, nenhuma das
Secretarias finalisticas, com base em seus proprios critérios, refutou a relevancia destes
projetos em relacdo as Politicas do MDS, tampouco adicionou a lista de prioridades
registradas no PDTI 2013-2015 demandas ou projetos que porventura tivessem sido
colocados em segundo plano pela alta administracdo ou pelo arranjo da Governanca de
TI por algum motivo especifico, indicando que a validacdo do PDTI foi auténtica e de
que este documento € fidedigno.

Dessa forma, com base nos critérios levantados pela equipe e validados pelas
Secretarias finalisticas, ndo foram verificados elementos que permitam concluir que as
demandas e solucdes de TI relacionadas no PDTI 2013-2015 e, portanto, selecionadas
pelo comité de TI, ndo sejam prioritérias, sendo relevantes as Politicas do Ministério,
também sob o ponto de vista de cada Secretaria finalistica.

Resposta da Subquestao 1

Do ponto de vista normativo e conceitual, verificou-se que o MDS constituiu
formalmente um Comité Gestor de TI — CGTI que, de maneira explicita, tem a
competéncia de implementar a Governancga de TI do 6rgdo. Decorre dessa competéncia
a responsabilidade do comité na defini¢do de critérios de priorizacio das demandas
relevantes as Politicas Sociais, a selecao destas demandas, bem como o monitoramento
do estado atual dos projetos para atender a estas demandas, além da alocacdo de
recursos para este fim.

Ocorre que, na perspectiva prdtica, responsabilidades relevantes acabam por serem
assumidas por outros atores que também sdo agentes colaboradores da implementagao
da Governanca de TI e protagonistas da governanga corporativa do Ministério. Ha
evidéncias demonstrando que as demandas sdo priorizadas por ocasido das Reunides de
Secretariado, utilizando-se de critérios de priorizacdo que ndo se encontram publicados
internamente ou que ndo foram pré-definidos, carecendo de transparéncia.

A DTTI assume o papel de levantar subsidios a elaboragao das revisdes do Plano Diretor
de TI, por meio do encaminhamento direto as UJ de questiondrios para levantamento de
suas necessidades, assessorando o comité de TI. Quanto ao monitoramento do estado
atual dos projetos, ha evidéncias de que a DTI monitora somente as demandas (tickets)
e as ordens de servico (por meio de sistema), sendo responsavel também pela gestao do
contrato da fabrica de software do Ministério. Nao héd evidéncias que demonstrem a
existéncia de um processo de gestdo do ciclo de vida dos projetos de sistemas
demandados, logo, ndo hd em que se falar em monitoramento do estado atual de
projetos.
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Em que pese a falta de delineamento prético entre os papéis assumidos pelo CGTI, as
Reunides do Secretariado e a DTI, percebe-se que ha um esfor¢o conjunto destes atores
(do arranjo) em buscar o atingimento do objetivo principal da Governanca de TI que € a
de identificar e implementar os projetos considerados relevantes sob a perspectiva do
Ministério, para dar suporte a seus macroprocessos finalisticos.

Voltando ao ponto de vista normativo, é importante frisar que a auséncia de uma
politica devidamente formalizada e instituida dentro do MDS, impacta na evidenciag¢do
do fluxo do processo de selecio de demandas consideradas prioritdrias para dar suporte
as Politicas Sociais do Ministério. Esta falta de clareza de papéis e responsabilidades
amplia o risco do surgimento de conflitos entre as dreas usudrias, disputa de poderes,
busca por solu¢des caseiras ndo alinhadas as diretrizes e metodologia de
desenvolvimento de softwares, € competicdo por recursos humanos e tecnoldgicos,
resultando em desalinhamentos da TI, além de redundincias de iniciativas e custos
desnecessarios.

A partir dos relatos colhidos nas entrevistas, na documentagdo encaminhada pela
Unidade para andlise pela equipe de auditoria, e considerando o nivel de aderéncia das
competéncias do CGTI frente aos modelos, boas praticas e padrdes descritos nos
documentos do SISP, e a existéncia de um PDTI formalizado, ressalvando as
oportunidades de melhoria apresentadas, a exemplo da formalizacdo de uma politica
para este fim, é possivel afirmar que o arranjo de Governanca de TI adotado pelo MDS
proporciona uma eficdcia limitada no que se refere a entrega de sistemas de
informacdo relevantes as Politicas Sociais, haja vista que os riscos e impactos da
prdtica adotada, onde ndo sdo aplicados os padrées utilizados na avaliagdo,
prejudicam o alcance dos instrumentos existentes.

Nesse contexto, a ressalva mais significativa fica vinculada a auséncia de uma Politica
de Governanca de T1 formalmente constituida pela alta administracdo do Ministério, nos
moldes do entendimento proposto na Nota Técnica n.® 07/2014-Sefti/TCU, versao 2.8,
de 30 de setembro de 2014, que contemple o desenho deste arranjo e que explicite, nos
moldes preconizados pelo SISP e em termos préticos, os elementos eficazes para a
implementacdo de um sistema de governanca de TI: estruturas de tomada de decisdo,
com definicdo de papéis organizacionais e respectivos responsdveis pelas decisdes
(atores, competéncias e responsabilidades); principios; diretrizes; processos formais de
integracdo, tais como o monitoramento e controle dos projetos de TI, priorizacdo de
demandas de TI; comunicacdo dos resultados dos processos decisérios, plano de
comunicacdes e mecanismos de transparéncia.

A concepcao dessa politica deve se pautar no arranjo pratico funcional do 6rgao, a fim
de mitigar o risco de distanciamento entre o exigido em normativo (Portaria) e o real,
decorrente da implementacio de entraves burocrdticos ou pela previsio de
procedimentos ndo funcionais, ineficazes ou desnecessarios.

Com relacdo ao CGTI, fica ainda a ressalva de que a auséncia de uma agenda formal
contendo a pauta a ser tratada durante o ano nas reunides ordindrias, a ndo
disponibilizacdo dos relatérios bimestrais detalhando suas atividades, e a baixa
frequéncia das reunides, demonstram que o CGTI é pouco atuante em relacdo ao
previsto na Portaria que o constituiu, necessitando de uma revisdo para alinhamento
entre a norma e as atribuicdes do comité que se mostraram tteis ao 6rgdo. E mais,
considerando que o CGTI tem o cariter apenas deliberativo e consultivo, tarefas
executivas como a priorizagdo das demandas e o monitoramento de seu estado sdo

x

- 5 N \\ QS ;
Dinheiro piiblico é da sua conta “%} www.portaldatransparencia.gov.br




realizadas por outros atores do arranjo prético institucional de governanga, no caso, as
Reunides de Secretariado e a propria DTI.

No que concerne ao PDTI, foi destacado a fragilidade da peca documental em virtude
da falta de mencdo das solucdes de TI mantidas e/ou desenvolvidas em outros nichos
tecnolégicos do MDS, a exemplo da Caixa Econdmica Federal (que fornece os sistemas
do Programa Bolsa Familia) e a SAGI (que implementa ferramentas de mais alto nivel
estratégico informacional). Também foi verificado um desalinhamento temporal
decorrente do estabelecimento de um plano contendo um cronograma de entregas para
um triénio (2013-2015), incorrendo no risco de que a peca documental se torne
meramente formal ocasionado pelo custo de sua revisdo. Merece destaque ainda a
auséncia de correlacdo entre os gastos de TI e os projetos demandados, o que dificulta a
transparéncia e monitoramento da execu¢do orcamentdria e financeira dos projetos de
TL

1.1.1.3 INFORMACAO

Quais fatores sao relevantes para o nao atendimento satisfatério (ineficaz ou
ineficiente) das necessidades de sistemas de informaciao das areas finalisticas do
Ministério diante do arranjo de governanca de TI e dos processos de
desenvolvimento existentes no MDS?

Subquestio 2: O Processo de Desenvolvimento de Software - PDS adotado pela
Diretoria de Tecnologia da Informacao (DTI) permite a entrega de sistemas de
informacao de qualidade e dentro do prazo?

Fato

Para verificar se o Processo de Desenvolvimento de Software — PDS do MDS, cujo
dono e responsdvel é a Coordenagdo-Geral de Sistemas — CGS/DTI, atinge os seus
objetivos (entrega de sistemas de informacdo de qualidade e dentro do prazo), é
necessario uma andlise dos elementos de controle e dos atributos mais significativos do
fluxo do processo.

Em torno do fluxo do PDS (elementos de controle) existe a Politica de Governanca de
TI (analisada em item especifico deste Relatério), as normas e requisitos legais e
formais que devem ser atendidos e/ou respeitados em todas as fases do ciclo de vida do
software.

Integrados e formatados em fun¢do do PDS, estdo os elementos de gestdao e controle,
decorrentes de normativos como as Instru¢des Normativas MPOG/SLTI n.° 04/2010 e
04/2014, e a jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Uniao — TCU), além de, no caso
especifico do MDS, os pardmetros de gestdo e fiscalizacdo de contratos, incluindo a
gestdo do contrato da fébrica de software.

Dentre os atributos do fluxo podemos citar o seu desenho (design), a metodologia de
desenvolvimento (que define modelos de artefatos, padrOes, atores, papéis e
responsabilidades), e seus pontos de verificacdo e controle (Ex: verificacdo, testes,
homologag¢do negocial das entregas, etc.).
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Nesse contexto, as respostas as perguntas formuladas a seguir contemplam a andlise dos
elementos e atributos do fluxo do PDS para responder a subquestdo de auditoria:

a) O desenho do fluxo do PDS permite a entrega de sistemas com qualidade e
dentro dos prazos?
b) A Coordenagdo-Geral de Sistemas possui controles que garantem a entrega de
sistemas com qualidade e dentro dos prazos?
c¢) O MDS emprega recursos humanos qualificados e em quantidade suficiente para
executar o fluxo do PDS de maneira adequada?
d) A qualificacdo técnica da fabrica de software exigida no termo de referéncia esta
sendo acompanhada pela DTI?
As andlises que foram conduzidas pela equipe de auditoria encontram fundamento na
prescricdo de que estes elementos de controle e atributos (que representa o
macroprocesso de “Desenvolvimento e manutencao de sistema de informacdo”) estejam
estruturados e funcionando de maneira adequada para que o PDS tenha condicoes de
atingir seus objetivos.

Ressalte-se que, para responder a estas perguntas, a equipe de auditoria buscou a coleta
de evidéncias obtidas por meio dos seguintes testes: entrevistas para obter a percep¢ao
das partes interessadas; observacdo de controles; andlise documental de instrumentos
formais como portarias, atas de reunides, termo de referéncia do contrato da fébrica de
software, mapas de controles; averiguacdo da infraestrutura tecnoldgica e de recursos
humanos do Ministério; e andlise da legislagao pertinente.

Também € importante frisar que as principais atividades, tarefas e rotinas previstas nos
fluxos do PDS no arranjo em vigor no Ministério sdo executadas pela Fabrica de
Software - FSW e pela empresa contratada para validagdo da contagem dos pontos-de-
funcdo entregues (PF), caracterizando uma forte delegacido de atribuicdes no PDS as
empresas, cujos contratos encontram-se listados abaixo:

Quadro - Contratos do Processo de Desenvolvimento e Manutencao de sistemas

Conlg ato Objeto Vigéncia CNPJ Fornecedor Valor (R$)
06/2014 SPREAD
46/2014 | Fébrica de Software a 19.138.940/0001-70 Sistemas e 9.540.000
06/2015 .
Automacdo Ltda.
Servicos de mensuragdo das
demandas  executadas  pela .
fadbrica de  software, na| 09/2014 a TI METRICAS
3072013 modalidade de Fébrica de 09/2015 04.718.005/0001-05 SERVICOS 123.750
Métrica e Mensuragdo de
Demandas.

Fonte: MDS. Comprasnet.

Conforme se aduz deste arranjo, resta a CGS/DTI a responsabilidade por acompanhar,
supervisionar € monitorar a execu¢do destes contratos, ou seja, fazer a gestdo destes
contratos, se posicionando como supervisora do processo.

a) O fluxo do PDS, em termos de desenho, permite a entrega de sistemas com
qualidade e dentro dos prazos?

Sim, com poucas ressalvas. Inicialmente, € oportuno informar que os fluxos

disponibilizados pela equipe da CGS a CGU foram compilados apds o inicio dos

trabalhos de campo desta auditoria, sendo uma necessidade ja identificada por aquela

x
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area técnica, uma vez que o fluxo originalmente trabalhado no decorrer do exercicio de
2014 (anexo ao TR do contrato 46/2014 da fabrica de software) encontrava-se defasado.

No fluxo de Solicitacdo de Demanda e Abertura de OS, verificamos a auséncia de uma
atividade que confirme que o atendimento da demanda oficializada pelo DoD
(Documento de Oficializacdo da Demanda) encontra-se realmente priorizada pelo
arranjo de Governanga de T1 do 6rgdo. Esta atividade poderia ser executada pela propria
DTI, em consulta a instrumento de governanca, como o préprio PDTI ou lista de
projetos considerados prioritdrios, sendo seu principal objetivo mitigar o risco de que
uma demanda menos relevante seja executada em detrimento de outra demanda mais
relevante as Politicas do Ministério.

De acordo com a CGS/DTI, a maior parte das ordens de servico (OS) abertas no
SISDTI’ é do tipo Pacote de trabalho® e referem-se a manutengdes em geral, que podem
ser de diversos tipos (adaptativas, corretivas, evolutivas, etc.). Geralmente, uma
demanda formulada a DTI que requer um servi¢co de manutencao (ticket na ferramenta
OTRS’ - a DTI concentra a gestdo de demandas, as classifica e propde a ordem de
servico a FSW) corresponderd a abertura de duas ordens de servico na ferramenta
SISDTI, sendo uma OS de Concep¢do e uma OS de Pacote de trabalho, esta dltima
substituindo as demais fases do RUP (Rational Unified Process, metodologia de
desenvolvimento utilizada pela DTI e que se baseia em um processo iterativo com
quatro fases bem definidas: concepcao, elaboracio, construgdo e transicao).

No fluxo de Os do tipo Pacote de trabalho, verificou-se fragilidade no que concerne ao
levantamento e especificagdo dos requisitos funcionais e ndo-funcionais (atividades
Entender o problema e Analisar e Elaborar Solu¢ao do Problema), uma vez que estas
atividades poderiam estar melhor descritas no fluxo, contendo o ponto de controle
relativo a validacao por parte do usudrio do artefato CDU — Caso de Uso ou até mesmo
pela fiscal técnico da Coordenacdo Geral de Sistemas. A etapa de levantamento e
especificacdo de requisitos é apontada por Pressman'® (1992) como uma das etapas
criticas do PDS, uma vez que sistemas sdo entregues fora do prazo e/ou com baixa
qualidade muitas vezes em decorréncia de requisitos mal compreendidos, ou de

requisitos levantados e especificados precariamente.

No fluxo de Concepcao e Elaboracao, o levantamento de requisitos tem atividades bem
definidas, existindo uma validacdo dos principais artefatos pelo Gestor requisitante
(documento de visdo, CDU“), sendo que a conclusdo da atividade de validacdo €
formalizada por intermédio da emissao de um Termo de Aceite de Documento (TAD -
na fase Elaboragdo), que € assinada também pelo Gestor requisitante. Considerando que
a OS de Pacote de trabalho substitui as trés ultimas fases do RUP (Elaboragio,
Construcdo e Transi¢do), € relevante sugerir que o encerramento da etapa de
levantamento de requisitos seja formalizado adequadamente, assim como descrito na Os
de Elaboracao.

" SISDTT: Sistema de gestdo de demandas e projetos conduzidos pela DTI/SE/MDS.

¥ Pacote de Trabalho: Consolida diversas demandas e etapas de desenvolvimento e manuten¢io em uma
mesma Ordem de Servico.

? OTRS: Sistema do service-desk responsdvel pela recepcdo de demandas de TT.

" PRESSMAN, Roger S. Software Engineering: A Practitioner’s Approach, 3° Edicdo, 1992. McGraw-
Hill, Inc.

" CDU: Documento que especifica os casos de uso da solugdo.

x
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De acordo com as equipes das Secretarias finalisticas entrevistadas, em parte
significativa das oportunidades, nao ha participacdo de servidores da CGS/DTI na etapa
de levantamento e especificacdo de requisitos, que € conduzida por meio de reunides
entre os gestores requisitantes e os profissionais da fabrica, que por determinagdo
contratual deve proporcionar um gerente de projeto e um analista de requisitos. A
auséncia de servidor da drea de gestdo do contrato da fabrica durante as reunides
prejudica o acompanhamento de aspectos de qualidade relacionados a prestacdo do
servigo, aspectos estes que nao podem ser medidos por intermédio da métrica de ponto

de funcdo.

Uma das Secretarias finalisticas entrevistadas apontou problemas relacionados a tarefa
de levantamento de requisitos conduzida pela fabrica, indicando que a atividade/tarefa
nao é concluida dentro do prazo previsto € ndo possui a qualidade requerida. Outra
Unidade entrevistada apontou que nao sdao utilizadas metodologias e ferramentas
alinhadas as necessidades das dreas técnicas da Secretaria, sendo sugerido que o CDU —
Caso de Uso em alguns momentos € insuficiente para a documentacdo dos requisitos
funcionais (algumas visdes em SQL foram apontadas como possiveis adicdes ao
processo de levantamento de requisitos, assim como a apresentagdo de protétipos de
telas das funcionalidades requeridas, além de um documento que relacionasse os
requisitos funcionais as regras de negdcio — visdo geral do todo).

A percep¢ao de duas das Secretarias entrevistadas é de que os analistas alocados pela
fabrica para realizacdo desta tarefa possuem pouca experiéncia, comprometimento e
engajamento, evidenciando um risco de descumprimento de requisito contratual.
Apenas uma parte da equipe entrevistada em uma das Secretarias ndo apontou
problemas relacionados com o levantamento e especificacdo de requisitos,
demonstrando satisfacdo com os profissionais da fabrica de software alocados a seus
projetos.

E oportuno lembrar que reunides de levantamento de requisitos sio fundamentais para o
processo de gerenciamento de stakeholders (PMBOK, 5% edi¢do), que envolve os
esfor¢os na manutengdo das expectativas das partes interessadas. Afinal, a ocorréncia de
um requisito mal especificado, uma demanda descrita apenas parcialmente ou requisitos
mal compreendidos sdo ameacas que, se concretizadas, resultam em solug¢des de TI que
ndo sdo efetivas por ndo resolverem o problema dos usudrios.

Também foi detectada uma fragilidade no que tange a outra etapa também considerada
critica por Pressman (1992): a etapa de testes. No fluxo de Pacote de trabalho, a
atividade Testar Solugdo é realizada somente pela FSW, ou seja, ndo hd participacao
direta do Gestor requisitante da demanda (Secretaria finalistica). E ainda, nas instrucdes
do fluxo que descreve as atividades, ndo ficou evidenciado se sdo utilizados massas de
testes, se ha teste de stress ou se sdo gerados relatérios destes testes (documentados).

Em entrevistas com as dreas finalisticas, alguns gestores declararam que a auséncia de
um ambiente de homologagcdo adequado para realizacdo de seus testes prejudica
bastante o resultado e a qualidade das entregas da FSW. H4 ainda relatos de que
problemas de integridade da solugdo (erros que surgem em outros pontos do sistema,
decorrentes da manutencdo realizada precariamente) sao frequentes, de maneira que a
auséncia de testes de integridade (boa pratica recomendada pela Norma ABNT NBR
ISO/IEC 12.207) € outro fator que impacta na qualidade do resultado.

x
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Em termos de desenho, os testes do tipo Beta (Beta Test — testes que, segundo Pressman
(1992), sdo realizados pelo préprio usudrio final, com foco nos requisitos funcionais)
sdo realizados somente na fase de Implantacdo, situacao que € inoportuna: caso os testes
apontem falhas ou erros na solu¢do desenvolvida, € bastante provavel que a entrega ja
tenha sido faturada (pagamento a FSW), trazendo outros riscos indesejados e atrasos
nos projetos. Ha indicios pelas entrevistas com as Secretarias finalisticas de que a tnica
oportunidade de realizacdo de testes é durante a etapa de homologagcdo negocial da
entrega, que muitas vezes ocorre fora de um ambiente de homologagao.

Apenas um dos gestores entrevistados informou que a FSW apresenta prot6tipos para
validacdo dos requisitos antes da etapa de homologacao negocial. Entretanto, apesar de
ser uma boa pratica, o desenvolvimento de protétipos nao estd previsto no fluxo do PDS
e a propria CGS/DTI, em resposta a solicitacdo de auditoria, informou que ndo sao
feitos prototipos das entregas encomendadas a FSW.

Com relacdo a homologa¢do negocial, a partir da leitura das instru¢des do fluxo do
PDS, verificou-se que existem duas maneiras de o Gestor requisitante comunicar a
homologa¢do a equipe gestora do contrato: a) via ferramenta OTRS; e b) por e-mail
para quaisquer servidores da CGS/DTI. O uso de dois mecanismos possiveis para
sinalizar um mesmo evento garante a entrega ao destinatario, por outro lado, amplia o
risco de que o evento ndo seja identificado pela CGS/DTI. Além disso, 0 mecanismo de
e-mail ndo se mostra confidvel para esta tarefa, correndo o risco de que a mensagem
seja esquecida ou tratada tardiamente, ainda mais, em se tratando de diversos
destinatérios possiveis. O uso de apenas um canal de comunicagdo, de preferéncia, que
esteja sendo monitorado, evita retardo no tratamento de eventuais ressalvas apontadas
pelo Gestor requisitante.

Nos fluxos de Pacote de trabalho e da OS do tipo Construgdo, verificou-se que o
pagamento a FSW (atividade Autorizar Faturamento) somente € autorizado apds a
validacdo técnica (pela CGS/DTI) de todos os artefatos da solug¢do entregues (emissao e
assinatura do Termo de Homologacdo Técnica — THT) e depois que a propria solugdo é
homologada negocialmente junto ao Gestor requisitante (emissao e assinatura do Termo
de Homologacdo Negocial — THN), sendo que estas duas validagdes ocorrem de
maneira concomitante.

Em condi¢des normais, esta seria uma boa prédtica a ser apontada neste Relatorio,
contudo, na entrevista inicial com CGS/DTI, foi apontada a existéncia de um ponto de
estrangulamento na atividade de homologacdo técnica dos artefatos, e nestas condigdes,
mesmo com a solu¢do homologada pelo Gestor requisitante (que ocorre de maneira
mais célere), a FSW somente receberd pagamento com a homologacdo técnica
concluida.

Atrasar o pagamento de uma fatura da FSW nao € uma situacdo desejada em um modelo
de prestacdo de servico em que a empresa deve ser estimulada, por meio de mecanismos
de glosa embutidos em seu pagamento, a fazer entregas de qualidade e dentro do prazo.
O faturamento poderia ser aperfeicoado de maneira que as glosas resultantes da
homologacdo técnica fossem aplicadas as faturas imediatamente posteriores a sua
competéncia, mesmo que a solucdo de TI ja tenha sido faturada e paga anteriormente
em outra fatura.

H4 ainda outro aspecto a ser destacado: o fluxo de Transi¢dao prevé que uma solucao de
TI entregue pela FSW s6 pode ser implantada com autoriza¢cdo do Gestor requisitante,
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que é uma medida preventiva que mitiga o risco de implantagdes sem a devida anuéncia
da Secretaria finalistica, que € dona do ambiente de producdo. Entretanto, a equipe de
auditoria também entende que uma solucdo de TI deveria ser considerada implantada
somente apos o aceite do Gestor requisitante, o que nao ocorre, conforme prescreve o
desenho do fluxo. Tal mecanismo mitigaria o risco de que implantacdes mal sucedidas
fossem consideradas validas sem a anuéncia do responsavel direto pelo sistema.

Como boa prética, pontua-se a existéncia de um processo interno de gestdo (fluxo
Realizar Auditoria) responsdvel pela validacdo da contagem dos pontos-de-funcio
entregues pela FSW, servico este que é prestado por empresa terceirizada contratada
especificamente para este fim, que pode ser considerado um mecanismo de resposta ao
risco de pagamentos indevidos a FSW decorrente de contagem contendo vicios.

Apés andlise dos fluxos, em que pese algumas fragilidades relacionadas as etapas
criticas do processo, tais como levantamento de requisitos e testes, além do risco da
ocorréncia de pontos de estrangulamento com potencial impacto em longo prazo na
qualidade do servigo prestado, pode-se afirmar que o PDS permite a entrega de sistemas
dentro do prazo acordado e com a qualidade esperada, existindo em seu desenho
mecanismos de segregacdo de fungdo, com a previsdao de verificacdo e validacdo por
parte da unidade supervisora do contrato da fabrica de software de aspectos qualitativos
das entregas, além de pontos de controle de cardter revisional, que permitem mitigar o
risco de equivocos no planejamento e na elaboracao das entregas.

Ressalte-se, no entanto, algumas melhorias que podem ser realizadas no sentido de
atribuir maior seguranca e confiabilidade ao processo como um todo, tais como a
checagem sobre o nivel de priorizagdo (conforme o PDTI) de cada demanda que
instancia o processo; detalhamento mais completo acerca das atividades de
levantamento e especificacdo de requisitos no fluxo de concepcdo, dada a sua
criticidade; encerramento mais controlado do encerramento da especificacdo de
requisitos, apenas no fluxo de concepcdo; melhorias nas técnicas (ferramentas e
metodologia) aplicadas durante as reunides de levantamento de requisitos funcionais
dos sistemas; ampliacdo das atividades de testes, fazendo maior uso das alternativas
existentes (integridade, de stress, caixa preta, caixa branca, etc.); evitar redundancia nos
mecanismos de comunicagdo de inicio e fim de etapas do fluxo do processo (e-mail e
sistema SISDTT).

A necessidade da presenca de um servidor da CGS/DTI, supervisora do contrato da
fabrica de software, durante as reunides de levantamento de requisitos funcionais
também se mostra relevante para o alcance dos resultados do processo de
desenvolvimento, assim como também em termos de gestdo contratual (qualidade dos
servicos prestados).

b) A Coordenacdo-Geral de Sistemas possui controles que garantem a entrega de
sistemas com qualidade e dentro dos prazos?
As evidencias levantadas demonstram que ndo garantem.

Os processos internos da CGS/DTI de gestao do contrato da fabrica de software se
baseiam nos seguintes controles informatizados:

x
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e ferramenta OTRS (utilizado pelo service desk e que registra as demandas
diversas do Ministério em artefato denominado tickets);

e SISDTI (ferramenta principal que controla as ordens de servigo abertas na
fabrica de software);

® repositério SVN' (para guarda dos artefatos elaborados pela fabrica de
software);

e nplanilhas eletronicas — utilizada em diversos levantamentos ADHOC14, e
principalmente, para rotinas importantes que ndo se encontram codificadas
dentro do SISDTI;

® e-mails para comunicar o inicio e/ou fim de uma etapa do Processo de
Desenvolvimento de Software e para troca de mensagens em geral.

De acordo com a Unidade a dindmica do processo e a integracdo entre estes controles
ocorrem da seguinte forma: uma dada demanda € aberta no OTRS pela area finalistica
do Ministério e convertida em um ticket; apds a andlise da demanda pelo service desk,
esta encaminha o ticket para a CGS/DTI, que analisa a demanda e abre uma ordem de
servico (OS) dentro do SISDTI (pode ocorrer de um ou mais tickets se referirem a uma
ou mais OS); a fabrica recebe a OS e inicia os trabalhos de desenvolvimento e/ou
manutenc¢do, sendo que, na medida em que as etapas do trabalho vao sendo concluidas,
os artefatos produzidos vao sendo inseridos no repositério SVN; os atores e partes
interessadas deste processo (fdbrica, demandante e DTI) trocam mensagens de e-mail
sinalizando o inicio de uma etapa da OS e o final de outra (Ex: demandante autoriza a
implantacdo de sistema; fébrica sinaliza que inseriu no SVN o artefato Caso de Uso —
CDU para verificacao pela DTI); ao final da implantacdo do sistema, o ticket e a OS s@o
concluidos.

Percebe-se que a CGS/DTI utiliza planilhas eletronicas e e-mails para a sinalizacdo do
inicio e do encerramento de etapas diversas do processo como forma de suprir uma
caréncia da ferramenta SISDTI, que ndo possui funcionalidades suficientes para
controle e execucdo de tarefas simples como proporcionar o acompanhamento da
auditoria de contagem de ponto de funcdo e o acompanhamento do faturamento da
fabrica de software.

H4 que se mencionar que o uso de controles mistos parte em planilha e parte em
ferramentas informatizadas amplia a necessidade mais recursos humanos empregados
no gerenciamento do macroprocesso de desenvolvimento e manutencao de sistemas de
informagao: pelo fato de que os dados se encontram armazenados em fontes diversas (e-
mails, SVN, OTRS e SISDTI), torna-se onerosa (em termos de complexidade e tempo)
a elaboracdo de relatdrios gerenciais e estratégicos que permitam o gerenciamento das
tarefas e o monitoramento do desempenho do processo como um todo.

E mais, a necessidade de realizagdo de tarefas manuais e onerosas para obtengdo de
informacdes bdsicas de gerenciamento (Ex: relatério contendo a situagdo atual dos
projetos listados no PDTI, com o somatério dos pontos de fungdo entregues), além de
desestimular as equipes, amplia o risco de equivocos nas informagdes obtidas

2 Service Desk: torre de servico responsdvel por recepcionar todas as demandas de TI. Gerencia os
chamados tickets.

"3 Repositério SVN: ferramenta que permite a guarda e disponibilizagdo dos artefatos atrelados as
demandas e ordens de servigo aceitas pela fabrica de software.

' ADHOC: para determinado fim especifico. Consulta ADHOC.

x
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decorrentes de falhas no processo de levantamento ocasionados por intervencoes
humanas.

Dentro deste contexto, ha indicios de que alguns mecanismos de controle de gestao (que
subsidiam as estruturas de governanca de TI do 6rgdo) previstos no termo de referéncia
da fabrica de software (Ex: Anexo I do TR do contrato da fabrica — Indicadores de
Gestdo) ndo foram implementados pela Unidade em decorréncia das fragilidades
detectadas nos controles operacionais. E ainda, conforme serd tratado em item
especifico deste relatdrio, verificou-se que um dos indicadores de nivel de servigo
prescritos no TR do contrato da fabrica de software (indicador IPDA — Indicador de
Pontos de Defeitos Acumulados) também ndo foi implementado, comprometendo o
monitoramento da qualidade do servigo prestado pela fabrica de software.

Uma das dreas finalisticas apontou que ha constrangimento por parte dos profissionais
da FSW para que os artefatos sejam validados pelos Gestores requisitantes o mais célere
possivel, no intuito de evitar descumprimento de nivel de servigo (cronograma). Isto
ocorre porque os controles da Unidade ndo permitem a identificacdo automatica (por
meio do SISDTI) de atrasos causados unicamente pela atuacdo da FSW, criando um
ambiente de desenvolvimento que estimula apenas a entrega de artefatos e produtos
dentro do prazo, em detrimento da qualidade.

Vale mencionar que fragilidades de controles atinentes ao gerenciamento do processo
de desenvolvimento e manutencdo de softwares também cria entraves para a
implantacdo de outros processos mais formais, de natureza transversal, tais como o
processo de qualidade de software, processo de melhoria continua (feedback) e
processos de gerenciamento de riscos inerentes a atividade de desenvolvimento e
manutencdo de sistemas. Sem a implementacdo madura de processos como o0s
mencionados, ha restri¢des significativas para a DTI envidar esfor¢os na implantacio de
um escritorio de projetos (PMBOK, 5* Edicdo), que proporcionaria maior eficicia e
efici€ncia ao processo.

Em que pese o esforco pessoal dos servidores da Unidade na busca por bons resultados,
a partir dos elementos levantados pela equipe de auditoria, é possivel afirmar que os
controles internos da CGS/DTTI apresentam limitagdes ao objetivo de garantir a entrega
de sistemas de informacao dentro do prazo acordado e com a qualidade desejada.

c¢) O MDS emprega recursos humanos qualificados e em quantidade suficiente
para executar o fluxo do PDS de maneira adequada?

O correto emprego dos recursos humanos é o principal fator que influencia o
funcionamento adequado do processo, afetando diretamente o seu resultado quantitativo
e qualitativo. Em seu expediente, por meio da Nota Técnica n° 07/2014-SEFIT/TCU, de
30 de setembro de 2014, entende que um dos viabilizadores da boa governanca de TI é
o conjunto pessoas, habilidades e competéncias.

Um processo complexo como o de desenvolvimento e manutencdo de sistemas de
informacdo (PDS), mesmo quando bem estruturado (que conta com um bom design; que
¢ dotado de recursos tecnoldgicos; cercado de controles internos adequados; com
documentacdo farta; instrucdes claras; papéis e responsabilidades bem definidos; etc.),
tende ao fracasso se ndo for conduzido pela quantidade certa de pessoas com as
habilidades necessérias para exercer as competéncias que lhe forem atribuidas.
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No que tange ao PDS do Ministério, a andlise dos recursos humanos abrangeu dois
pontos de vista: o do usudrio final (Secretarias finalisticas); e a perspectiva da propria
CGS/DTI. Considerando estas perspectivas distintas, a andlise da equipe de auditoria foi
pautada ainda nos seguintes critérios: a) se as Secretarias finalisticas encontram-se
dotadas de recursos humanos com o perfil técnico desejavel para as atividades em que
estdo envolvidas; b) se a CGS/DTI possui pessoal qualificado e em quantidade
suficiente para o atendimento das demandas dos usudrios.

Com relacao as Secretarias finalisticas, a equipe de auditoria julga que as duas etapas
criticas do PDS, o Levantamento de Requisitos Funcionais e a Valida¢do dos produtos
entregues, (testes e homologacdo negocial) devem ser conduzidas por pessoal
qualificado, com experiéncia em TI e conhecimentos acerca das Politicas Sociais do
MDS. Tais requisitos permitem um melhor dominio do problema e a preparacdo de
demandas consideradas qualificadas (inequivocas, melhor estudadas e devidamente
amadurecidas), considerando a premissa de que uma melhor compreensao dos requisitos
€ o ponto de partida para a constru¢ao de solucgdes efetivas, que solucionam o problema.

Neste aspecto, detectou-se que as trés unidades entrevistadas (SESAN, SENARC e
SNAS) contam com pelo menos um colaborador de referéncia, com formacdo e
experiéncia em TI e algum (ou bastante) conhecimento sobre as Politicas Sociais, sendo
que este profissional participa como intermediador entre os profissionais da fabrica de
software (analista de requisito) e os demais servidores ou gestores de sistemas. Este
mesmo colaborador participa tanto da etapa de levantamento de requisitos quanto da
validacdo (do CDU) e testes das solucdes entregues. No entanto, verificou-se que essa
realidade € precdria e se apresenta de forma diferente em cada Unidade.

Trazendo o foco para a CGS/DTI, constatou-se que a Unidade também € dotada de
profissionais qualificados para a realizacdo de seus trabalhos, ou seja, possuem a
formacdo especifica em TI e experiéncia acumulada na drea de gestdo de contratos de
TI, sendo que os 4 (quatro) servidores que exercem o papel de Fiscal Técnico do
Contrato, perfil responsdvel pela verificacdo dos artefatos entregues pela fabrica de
software, possuem experi€éncia acumulada em gestdo de contratos de TI ou dreas
correlatas.

Por intermédio da Solicitagdo de Auditoria n® 201503343/02, de 16/6/2015, de maneira
a confirmar o déficit de servidores apontado durante as entrevistas com as Secretarias
finalisticas, a CGS/DTI foi instada a apresentar levantamento acerca da suficiéncia e/ou
adequacdo da sua forca de trabalho em relacdo ao volume de servico contratado e
demandado a FSW, basicamente em relacdo a tarefa de verificagdo dos artefatos
(homologacao técnica). Em resposta, a Unidade encaminhou as seguintes informacdes,
que foram posteriormente confirmadas pela equipe de auditoria, a saber:

“(...) Considerando o quantitativo de artefatos produzidos em dezembro de 2014 e a
forca de trabalho da CGS de 4 profissionais para validacdo de artefatos, a média
didria de artefatos validados por dia, por profissional, é de aproximadamente 17
artefatos por dia ([(1500 artefatos/4 profissionais)/22 dias iiteis]). Em virtude da
complexidade dos artefatos, a CGS estima que cada profissional deveria avaliar, em
média, 5 artefatos por dia. Sendo assim, seria necessdrio que a CGS possuisse uma
forca de trabalho de 14 profissionais para realizar esta atividade ((1500 artefatos/22
dias tuteis = 68 artefatos por dia). Se cada profissional avaliar 5 artefatos por dia, sdo
necessdrios 68/5 = 14 profissionais). Consequentemente, hda um déficit estimado de 10
profissionais para realizagcdo da valida¢do dos artefatos com maior nivel de detalhes.” .

- 5 N \\ QS ;
Dinheiro piiblico é da sua conta “%} www.portaldatransparencia.gov.br




Apbs confirmagdo in loco das justificativas da DTI, concluiu-se que em termos
qualitativos (habilidades e competéncias) o MDS possui, em seu quadro, servidores
qualificados para a execugdo das etapas criticas do PDS conforme aponta a literatura de
Engenharia de Software (levantamento de requisitos, validagdo, testes e homologacao),
todavia, em termos quantitativos, a Unidade demonstrou que, de fato, ha um déficit de
pessoal encarregado da verificagdo dos artefatos (homologacgdo técnica), o que resulta
em pontos de estrangulamento que prejudicam o desempenho do macroprocesso como
um todo.

Ainda no contexto entre o volume de servico e o quantitativo de pessoal disponivel, a
Unidade ressaltou que as demandas investigativas abertas via service desk (sistema
OTRS) traz impactos negativos no desempenho do macroprocesso de desenvolvimento
e manutengio, visto que este tipo de demanda, que também é atendida pelos fiscais
técnicos, € de dificil elucidagdo, pois envolve a investigacao sobre qual torre de servico
¢ diretamente responsdvel pelo problema técnico detectado em um dado sistema
(problema técnico na rede, indisponibilidade de servigo de banco de dados, codificacdo
mal escrita, etc.). Os testes de auditoria demonstraram que demandas dessa natureza
absorvem um quantitativo elevado de homem-hora que deveria estar sendo dedicado a
tarefa principal de verificacdo de artefatos, sendo necessdaria ampliacdo do quadro de
recursos humanos.

Pelas evidéncias expostas, a equipe de auditoria formulou a opinido de que os recursos
humanos (servidores, tanto na DTI quanto nas Secretarias finalisticas) empregados pelo
MDS em seu macroprocesso de desenvolvimento e manutencao de software podem ser
considerados qualificados. Em termos quantitativos, contudo, € possivel afirmar que o
processo de gestdo do contrato da fébrica de software (que é um processo menor dentro
do macroprocesso) carece de recursos humanos suficientes no sentido de evitar pontos
de estrangulamento inerentes a atividade de verificacdo de artefatos no nivel de
detalhamento desejado.

d) A qualificacao técnica da fabrica de software exigida no termo de referéncia
estd sendo acompanhada pela DTI?
Sim. Primeiramente cabe contextualizar que o Termo de Referéncia do contrato N°
46/2014 celebrado com a empresa SPREAD Sistemas e Automacao Ltda. traz uma série
de exigéncias de qualificacdo técnica a empresa contratada (itens 25 a 29 do TR), que se
compromete, de maneira explicita a manter, ao longo do contrato todas as condi¢des
que garantiram sua habilitacdo e qualificacdo no processo licitatorio que a selecionou.

Segundo o item 25 do TR (Perfis e Competéncias dos Profissionais da Contratada) a
fabrica de software contratada deve comprovar, em até 30 dias apds a assinatura do
contrato, que os requisitos de qualificagdo técnica dos profissionais que ela
disponibilizard ao MDS estao sendo cumpridos, devendo também fazé-lo por ocasido de
eventual alteracdo de profissionais ou a qualquer momento quando solicitado pela
contratante. H4 ainda no TR o compromisso de ndo sobrepor profissionais, ou seja, um
mesmo profissional exercendo os postos solicitados pelo contratante.

No Termo de referéncia estdo especificados requisitos de qualificacdo para as seguintes
especialidades de profissionais: Preposto (item 25.9), Gerente-geral de Projetos e
Demandas (item 25.10), Gerente de Projetos (item 25.11), Especialista em pontos de
funcdo (item 25.12), Arquiteto de software (item 25.13).
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Verificou-se que ndo ha exigéncia de qualificacdo prévia para profissionais de
especialidades relacionadas com a etapa critica de levantamento de requisitos, tais como
o analista de negocio, analista de sistemas e/ou o analista de requisitos, que pode ser
apontada como uma fragilidade do planejamento da contratacdo e que corrobora a
percepcao da Secretaria finalistica que mencionou problemas relacionados a esta etapa
do PDS.

O TR (item 29) ainda prevé a exigéncia de qualificagdo técnico-operacional para a
empresa contratada, sendo cobrada apresentacdo de atestados de capacidade técnica que
comprovem experiéncia no desenvolvimento de pelo menos 10 sistemas com tamanho
superior a 800 pontos de funcdo, em Java e/ou Python. Foram exigidos ainda
qualificacdo técnico-operacional em processos de software, ou seja, aderéncia da
empresa a padroes como ISO NBR 15.504, CMMI-Deyv nivel 3 ou superior, ou MPS-Br
Nivel F ou superior.

Partindo da premissa de que um dos requisitos minimos para a entrega de sistemas com
qualidade seria a empresa contratada conseguir manter suas qualificacdes durante toda a
vigéncia do contrato, inclusive, em virtude de exigéncia dispostas em cldusulas do TR
(itens 25 a 29), foi solicitado que a DTI demonstrasse que tem acompanhado o
cumprimento pelo fornecedor SPREAD dos requisitos de qualificacdo técnico-
operacional dispostos no edital.

Os gestores do contrato da fabrica de software demonstraram que tem exigido que o
fornecedor contratado mantivesse sua qualificacdo técnica, tendo sido apresentado a
equipe de auditoria copias digitalizadas dos certificados a seguir: CMMI-DEV v 1.3,
SCAMPI v1.3 (Maturidade nivel 5 na area de “Projetos de desenvolvimento nas areas
de producgdo e fabricacdo de software*). Ambos os certificados expiram apenas em
2016, portanto, comprovou-se a manutengdo da habilitagcdo da empresa no que se refere
a sua qualificagdo técnico-operacional.

Com relagdo aos profissionais disponibilizados pela empresa SPREAD, considerando
que a CGS/DTI demonstrou que estd de posse do curriculo e dos certificados mais
relevantes dos profissionais terceirizados, percebe-se que o MDS tem se preocupado em
verificar a manutencdo dos requisitos de habilitacdo e qualificacdo da empresa
contratada, muito embora os nomes e os certificados disponibilizados ndo detenham
dados suficientes que permitam vincular os profissionais com as funcdes que estes
ocupam dentro do PDS.

Neste aspecto, um contraponto a questao da qualificagdo dos profissionais da fabrica foi
apresentado: de acordo com a maioria das equipes entrevistadas, os analistas que
realizam a tarefa de levantamento de requisitos funcionais, no geral, sd@o técnicos que
demonstram pouca experiéncia na conducao das reunides, pouca iniciativa, engajamento
(ndo leem antecipadamente a respeito do assunto em andlise) e comprometimento
(reunides sdo canceladas a pedido da prépria FSW). Acrescentou ainda que os analistas
apresentam dificuldades em se expressar por escrito, o que prejudica a tarefa posterior
de especificacdo de requisitos (o CDU possui baixo nivel de detalhamento),
demandando um esfor¢o extra na tarefa de validacdo destes requisitos por parte dos
usudrios e gestores dos sistemas da Secretaria.

Sendo assim, as entrevistas demonstraram que, em que pese o atendimento pela

empresa fornecedora dos requisitos formais de qualificagdo técnica dispostos no termo
de referéncia (comprovados por meio de documentagdo), na pritica outros mecanismos

x
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sd0 necessdrios, durante a execucdo do contrato, no sentido de garantir que as tarefas
atribuidas aos profissionais terceirizados sejam realizadas com a qualidade esperada.

Resposta da Subquestdo 2

No fluxo do Processo de Desenvolvimento Sistemas - PDS, foram identificadas
fragilidades no que concerne as etapas de levantamento e especificagdo de requisitos,
relacionadas com limitagdes nas técnicas e ferramentas utilizadas para coleta dos
requisitos, que resultam em artefatos (CDU — Caso de Uso) contendo uma descri¢do
precaria do escopo da solucdo. Também foram verificados problemas relacionados com
a fase de testes, que ndo possuem abrangéncia, extensdo, documentagdo e profundidade
necessaria para uma validacdo confidvel das entregas. O ambiente de homologagao
também ndo € adequado, havendo relatos nas entrevistas sobre eventos de
indisponibilidade, necessitando de ajustes técnicos imediatos.

Quanto aos controles e procedimentos internos da CGS/DTI, verificou-se que estes se
baseiam em sistemas de informacdo que, em virtude da falta de oportunas manutengdes
corretivas e evolutivas, ainda necessitam de controles complementares implementados
na forma de planilhas eletronicas (Ex: auditoria e faturamento da fabrica). As limitacdes
verificadas nestes sistemas impactam no monitoramento e supervisao do processo como
um todo (ndo ha suporte a indicadores de gestdo e de desempenho), dificultando a
tomada de decisdo em virtude do custo e esfor¢co para levantamento de informacdes
gerenciais, visto que os dados sao extraidos de fontes diversas. Também nao ha suporte
adequado para o registro dos pontos de defeitos das solucdes, de maneira que o
indicador de nivel de servico de qualidade (IPDA) também nao € aplicado, conforme
registrado em item de constatacdo especifico deste Relatorio.

Também € transparente a falta de profissionais em numero suficiente para conduzir o
processo de maneira eficaz e eficiente, evidenciado a partir do confronto entre o volume
de servico prestado pela fabrica de software e o nimero de fiscais técnicos
disponibilizados para homologacao técnica dos artefatos. Em termos de competéncias,
verificou-se que, muito embora alguns servidores da CGS/DTI nao detenham formacgao
em TI, sua qualificacdo apresenta-se como adequada para condug¢do do macroprocesso,
sendo este um contraponto a fragilidade na dimensdo quantitativa.

Com base nos elementos verificados, que permeiam aspectos intrinsecos ao Processo de
Desenvolvimento e Manutencao de sistemas de informagdo que é conduzido pelo MDS
(fluxo, etapas, atividades, controles internos e competéncias), pode-se afirmar que este
processo alcanga seus objetivos (entregas dentro do prazo e com a qualidade esperada)
em virtude do esforco pessoal dos servidores e terceirizados que conduzem as
atividades em uma ou outra medida.

7z

O processo (PDS) estd documentado, é aderente (sem desvios significativos ou
relevantes, ou seja, ha relatos de poucas solugdes caseiras conduzidas fora do processo)
e prevé elementos de controle para eventual verificagdo de desvios, entretanto, fatores
como o déficit de pessoal, necessidade de ajustes finos na transicdo entre as etapas
(pontos de controle), fragilidades nos controles internos automatizados e a auséncia de
um nucleo interno responsédvel por atividades de gerenciamento em nivel de projeto
(gerenciamento de requisitos, de riscos, etc.) ameacam a concretizagao eficaz e eficiente
de seus resultados, haja vista a propensdo ao surgimento de pontos de estrangulamento
ao longo do processo.

x
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Também € relevante apontar que ndo foi identificado um processo de gestdo de ciclo de
vida de projetos, que traga uma abordagem de mais alto nivel ao processo de
desenvolvimento de sistemas, na medida em que processos menores de gestio de riscos,
de qualidade de software e de gerenciamento de stakeholders podem ser incorporados
no sentido de se garantir o sucesso dos projetos. Neste contexto, ndo foi identificado
dentro do processo o ator responsavel pelo sucesso ou fracasso do projeto, ou seja, a
figura do lider de projeto, de maneira que o ambiente de desenvolvimento do Ministério
encontra-se vulnerdvel em relagcdo a este aspecto. Ha gerentes de projeto contratados por
meio da fabrica de software atual (contrato n.° 46/2014), porém, € oportuno que o
proprio 6rgao se aproprie desta funcdo, em virtude de sua relevancia estratégica.

E ainda, a falta de reunides tripartites (usudrio, DTI e fébrica) para levantamento e
especificacdo de requisitos traz embutidos os riscos do scope creep (aumento
descontrolado do produto do projeto, sem ajustes de tempo, custos e recursos - contato
direto entre usudrio e equipe de projeto), que amplia significativamente o risco de
fracasso dos projetos em virtude de requisitos frageis, imaturos ou nao aderentes.

Outro aspecto relevante, porém, ndo abordado com profundidade nos testes realizados, é
a questdo do nivel de maturidade das Secretarias finalisticas do MDS em relagdo ao
mapeamento dos macroprocessos finalisticos do Ministério (das Secretarias
finalisticas), principalmente, em relagdo aos processos que envolvem diretamente as
Politicas Sociais. O conhecimento adequado acerca dos processos de trabalho, bem
como das regras de negécio envolvidas, possibilita uma maior compreensdo do
ambiente de negodcio destas politicas e a obtencdo de demandas cada vez mais
qualificadas, tornando vidvel a implantacdo de um processo proativo de identificacdo e
gerenciamento de mudangas nos requisitos e regras de negdcio. Assim, mostra-se
relevante uma reflexao do Ministério sobre esta questao.

Ainda com relacdo a identificacdo de demandas qualificadas, também € importante
mencionar que nao foi detectado dentro do arranjo institucional de gestdo e governanga
de TI do Ministério um nucleo executivo (Ex: coordenagdo, comité, etc.) que seja
responsavel pela realizacdo de estudo de viabilidade técnica das propostas de solugdes
para as demandas encaminhadas pelas Secretarias finalisticas. Esta funcdo € importante
no sentido de evitar a abertura de demandas desnecessdrias, invidveis ou
desqualificadas, e resulta na diminui¢do da fila (estoque) de demandas a serem
atendidas pela CGS/DTI, possibilitando um melhor alcance nos resultados do processo
de desenvolvimento de sistemas. Atualmente, esta qualificacdo € feita de maneira
informal pelas préprias equipes das Secretarias finalisticas.

1.1.1.4 CONSTATACAO

Dificuldades internas relacionadas com a afericao e aplicacio do indicador de
medicdo dos niveis minimos de servico do contrato n. 46/2014 (fabrica de
software), ocasionando um risco de impacto na qualidade do processo de
desenvolvimento e manutencao de sistemas do érgao, além de riscos de impactos
financeiros e de descumprimento ao disposto na IN MPOG/SLTI n° 04/2014 e Nota
Técnica n° 06/2010-Sefit/TCU.

Fato
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No ambito da gestdo do contrato da fibrica de software (contrato n° 46/2014 firmado
com a empresa SPREAD Sistemas e Automacdo Ltda., no valor de RS$
9.540.000,00/ano0), que sustenta o servigo de desenvolvimento e manuten¢do da DTI, a
Unidade foi questionada acerca dos mecanismos de acompanhamento da qualidade dos
servicos prestados, que envolve basicamente o monitoramento dos indicadores de niveis
de servigo dispostos no termo de referéncia (item 17), descritos a seguir:

Quadro - Niveis de servico aplicaveis

Indicador Descricao Férmula de célculo

IERP Indicador de entregas realizadas no (Qtde. de entregas realizadas no prazo sem
prazo sem pontos de defeito algum pontos de defeito) / (Quantidade de entregas
realizadas) x 100

Meta

Superior a 80%

IENR Indicador de entregas ndo realizadas (Qtde. de entregas nao realizadas) / (Quantidade
de entregas previstas até o periodo) x 100

Meta

Inferior a 20%

IPDA Indicador de Pontos de Defeitos > pontos de defeito encontrados nas entregas de
Acumulados produtos e servigos durante a vigéncia contratual
Meta

Inferior a 500 pontos de defeito

Fonte: item 17 do termo de referéncia.

Durante a entrevista, a UJ afirmou que dentre os indicadores de Acordo de Nivel de
Servico (ANS) previstos, o monitoramento da qualidade dos servicos da fébrica tem se
baseado apenas na aferi¢do dos dois primeiros indicadores, IERP e IENR. Quanto ao
IPDA, a Unidade informou que o SISDTI (Sistema de Gestdao da Fabrica) ndo estd
preparado para calcular este indicador, acrescentando ainda que ha deficiéncias na
defini¢do deste indicador, o que pode provocar a anulagcdo do valor a ser pago por uma
determinada demanda.

Quando indagada acerca da possibilidade de ajustes e/ou alteragdes nos indicadores de
niveis de servico, a UJ acrescentou que tal providéncia nio seria possivel, pois hd o
entendimento de que mudangas nas regras da contratacdo, a exemplo da alteracdo do
ANS, implicariam em alteracdo do preco do ponto de funcido (métrica utilizada para
pagamento a fabrica de software) que, por sua vez, exigiria a realizagdo de uma nova
licitacao.

Considerando que a UJ informou que estd em curso o processo de planejamento de uma
nova contratacdo de fabrica de software em virtude das deficiéncias detectadas no
contrato atual, por meio da Solicitagdo de auditoria n° 201503343/01, de 27/04/2015, a
UJ foi instada a informar quais eram os aperfeicoamentos e aprimoramentos que
estavam sendo pensados para os novos indicadores de niveis de servico. Em resposta, a
UJ encaminhou o Oficio n® 7/2015-DTI/SE/MDS, de 15/05/2015, informando o que
segue:

“Durante a execugdo do contrato n° 46/2014, verificou-se que os Acordos de Nivel de
Servico de prazo sdo muito rigidos e acabam sendo inexequiveis muitas vezes, devido a
complexidade das atividades e do ambiente operacional do MDS. Esta situacdo causa
problemas tanto para o MDS quanto para a empresa contratada. Neste sentido, a CGS
pretende rever os indicadores para a proxima contratagcdo, a fim de balanced-los
melhor, considerando as necessidades do orgdo, seu ambiente operacional e a natureza
dos servicos prestados pela fabrica de software.”.
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Em sua justificativa, a Unidade nao especificou que mudancas, alteracdes ou
aperfeicoamentos estavam sendo providenciados para os indicadores de niveis de
servico da nova contratacdo pretendida. Com relacdo aos problemas supostamente
causados ao Ministério e a contratada, e diante do risco levantado pela prépria UJ de
que a aplicacao do indicador poderia até mesmo anular um pagamento 4 fabrica de
software, fez-se necessdrio aprofundar a investigacao sobre os reais efeitos da aplicacdo
do IPDA no faturamento da contratada.

Assim, em que pese a ndo aplicagdo das multas/glosas decorrentes de descumprimento
de meta do IPDA, por intermédio da Solicitacdo de auditoria n® 201503343/02, de
16/06/2015, foi solicitado que a Unidade encaminhasse relatério gerencial (ou planilha)
contendo o histérico de aferi¢cao deste indicador, desde o inicio do contrato n.® 46/2014.
Também foi solicitado que a UJ descrevesse quais eram as deficiéncias na metodologia
deste indicador, considerando a forma como ele se encontra concebido no termo de
referéncia atual, deficiéncias estas que, a principio, impediriam o seu uso corrente. Por
meio do Oficio n° 9/2015-DTI/SE/MDS, de 10/07/2015, a DTI respondeu que:

“O indicador de Pontos de Defeito Acumulados (IPDA), por sua amplitude,
granularidade e especialidade, necessita da utilizacdo de um sistema para controlar
seus valores e acumuld-los em todas as fases, pois trata de defeitos em todas as fases do
processo (Concepgado, Elaboracdo, Construcdo e Transicdo). O SISDTI, sistema que
estd sendo desenvolvido para tratar as demandas da CGS, ainda ndo estd plenamente
apto para executar esse controle. A CGS iniciou o processo de afericdo dos pontos de
defeito para algumas demandas em planilhas, mas este processo estd em fase
aprimoramento. Quanto a deficiéncia apontada para esse indicador, informamos que
ela ndo é do indicador, que é calculado sobre a quantidade global de pontos de defeito
num periodo (més). O que se quis explicar é que, se o indicador for aplicado a uma
determinada demanda, isoladamente, o excesso de defeitos dessa demanda pode zerar o
valor da demanda a ser pago. Portanto, é importante reafirmar que o foco concebido
no Termo de Referéncia é que o indicador seja aplicado de forma global. .

A partir da andlise do TR e das justificativas apresentadas pela UJ, percebe-se que
houve falhas no processo de planejamento da contratagdo da atual fabrica de software,
relacionadas com a definicdo de um indicador de nivel de servico (IPDA), cuja
metodologia de célculo para afericdo envolveu um esfor¢o (diversas tipologias de
pontos de defeito coletadas em todas as fases do processo de desenvolvimento de
software baseado no RUP — concepgao, elaboracdo, construcdo e transi¢cdo) e um custo
operacional que a DTI, a principio, ndo poderia arcar. Este descompasso que foi
percebido apenas no decorrer da execucdo contratual, se ampliou na medida em que
fragilidades nos controles informatizados (ndo adaptacdo do SISDTI para o registro da
ocorréncia dos pontos de defeito), aliadas a um déficit de pessoal, ndo permitiram que as
deficiéncias na definicdo do indicador fossem superadas, impossibilitando, assim, a
aplicacdo do IPDA.

E ainda, hd indicios de que o TR do atual contrato da fébrica de software ndo é
compativel com as necessidades do MDS, na medida em que a tabela constante do item
16 (QUALIDADE E DESEMPENHO) traz tipologias de defeitos associados a cada
uma das fases do RUP, todavia, o desenho dos fluxos de Pacote de Trabalho ou Pacote
Integral, tipos de ordens de servico mais comumente utilizadas pela CGS/DTI nas
manutengdes, nao trazem uma distin¢ao clara das etapas do RUP, ou seja, do inicio e do
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fim de cada fase, o que torna impreciso o processo de identificacdo da tipologia para
cada ocorréncia de defeito.

O indicador IPDA tem como métrica um valor absoluto representado pelo somatério
dos pontos de defeito verificados nas entregas dentro de um determinado periodo, sendo
estipulado como meta anual o total de 500 pontos de defeito, estando prevista a
aplicacdo de adverténcias e multas em torno do descumprimento desta meta. O uso de
um valor absoluto para este indicador provoca o efeito inverso ao desejavel: caso o
somatorio dos pontos de defeito esteja proximo da meta, a fabrica pode diminuir a
intensidade de suas entregas para ndo correr o risco de descumpri-la. Assim, o IPDA
pode criar um desincentivo a eficacia do servigo da fabrica, ao invés de incentivé-la.

Ha que se mencionar as implicacdes financeiras relacionadas a ndo afericdo de um
indicador de nivel de servico como o IPDA, que mede a qualidade do servigo prestado,
uma vez que a medi¢do sistematica dos niveis minimos de servico € 0 mecanismo que
gera incentivos para que a fabrica de software busque aprimorar seus servigos, sendo
que o descumprimento das metas dos indicadores pode resultar na aplicacdo de glosas
nas faturas e/ou multas, e em casos extremos, até mesmo a rescisao contratual. A ndo
utilizacdo do IPDA além de expor o Processo de Desenvolvimento de Software do
Ministério ao risco de deterioracdo em longo prazo, também traz potencial prejuizo ao
erdrio, na medida em que ndo sdo descontados dos pagamentos a fabrica os eventuais
defeitos percebidos nas entregas.

Também ¢é importante apontar as implicagcdes legais, uma vez que a ndo utilizagdo de
indicador de nivel de servico para medicdo da qualidade dos servicos prestados
representa um descumprimento ao que preconiza a IN MPOG/SLTI .° 04/2010 e suas
alteracdoes posteriores (vigente a época da contratacdo), bem como a atual IN
MPOG/SLTI n.° 04/2014. E mais, a Nota Técnica n° 06/2010-Sefit/TCU, de 01 de
fevereiro de 2011, também pacifica o entendimento sobre a necessidade de se remunerar
os prestadores de servicos de TI por resultados (prazo e qualidade) e de gerenciar os
niveis de servi¢o contratados.

Causa

Deficiéncias do indicador de nivel de servico IPDA definido no termo de referéncia do
pregao eletronico n° 12/2014, cuja metodologia de célculo para afericdo exigia um
esforco e um custo operacional que dificultaram sua utilizacdo pela DTI, haja vista o
déficit de pessoal para realizacdo de atividades relacionadas com a gestdo do contrato da
fabrica de software e as fragilidades verificadas nos controles informatizados (Sistema
SISDTI - Sistema de Gestao da Fabrica de Software) da Coordenacdo-Geral de
Sistemas - CGS, que em conjunto ndo permitiam automatizar a coleta, classificacdo
(conforme o termo de referéncia) e o registro dos pontos de defeito (de prazo e de
qualidade) no decorrer de todas as fases do fluxo de desenvolvimento € manutengao
relativa as ordens de servico abertas no periodo.

Nao € possivel estabelecer nexo causal deste fato com a omissdo ou ato de agente
publico no exercicio de suas competéncias, sobretudo no que se refere a época de
elaboracdo do termo de referéncia do pregdo eletrobnico n.° 12/2014, periodo que se
encontra fora do escopo dos exames: a fase interna do pregdo em comento iniciou-se em

dezembro de 2012. Além disso, considerando o escopo dos exames, os testes de
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auditoria ndo possibilitaram identificar evidéncias que permitissem atribuir ao Diretor
de TI (ocupante do cargo a época da fase interna do pregdo) a responsabilidade pela
deficiéncia do indicador IPDA e sua incompatibilidade com a estrutura de controles da
CGS/DTI. A constitui¢do de uma equipe de planejamento da contratacdo (Portaria
MDS n.° 158, de 26 de dezembro de 2012) e a andlise de riscos elaborada por esta
equipe (folha 15 do Processo Administrativo MDS n.° 71000.127077/2012-16) levanta
indicios de que houve falha no procedimento de resposta ao risco inerente identificado.

Com relacdo a tomada de decisdo quanto a assumir os riscos pela utilizacdo de um
indicador de nivel de servigco (incluindo os pontos de defeitos) que possuia falhas em
sua concepg¢ao e defini¢cdo conforme demonstrado, tal competéncia seria do Diretor de
TI que se encontrava empossado no periodo de execucdo contratual (contrato n.°
46/2014, cuja vigéncia se iniciou em junho de 2014).

Entretanto, alguns fatos atenuantes podem ser apontados, sendo vejamos:

e A maioria das ordens de servigco abertas junto a fdbrica de software sdo
manutengdes do tipo pacote de trabalho. Ao se utilizar este tipo de OS, ndo ha
clareza no fluxo quanto ao inicio e fim de cada fase do RUP (concepgio,
elaboragdo, construcdo e transi¢do), logo, a tarefa de identificar um ponto de
defeito torna-se complexa, visto que o termo de referéncia classifica cada erro a
partir da fase em que ele ocorreu.

e Esta dificuldade se amplia se considerarmos que algumas etapas destas fases sdao
conduzidas pelas Secretarias finalisticas, conforme verificado no diagndstico
acerca do processo de desenvolvimento e manutencdo de sistemas constante
deste Relatério (Ex: gerenciamento do escopo e do cronograma).

e Ha um déficit de pessoal na CGS/DTI para supervisionar o contrato da fébrica
de software, ou seja, para conduzir o processo de desenvolvimento e manuten¢do
de sistemas do Ministério: apenas quatro fiscais técnicos encarregam-se da
verificacdo técnica de artefatos (de documentagdo de projeto e de controle), das
demandas investigativas (que sao um gargalo dentro deste processo, conforme
demonstrado no diagndstico) e da classificacdo e registro dos pontos de defeito
verificados.

e A atividade de coleta, classificacdo e registro dos pontos de defeito tem sido
executada manualmente, por parte dos fiscais técnicos da CGS/DTI, em virtude
das limitagdes do SISDTI. Ressaltem-se as dificuldades da fabrica de software
em manter este sistema, pois esta demanda (interna) concorreu com demandas
das Secretarias finalisticas consideradas pelo 6rgado como mais prioritarias.

e Em 2014, o contrato encontrava-se em seu estdgio inicial de execugdo. Nesta
fase, hd o risco de que o conhecimento sobre as regras de negdcio (politicas
sociais do MDS) ainda se encontre em fase de amadurecimento pela equipe da
contratada, sendo natural que nestas condi¢des ocorram atrasos significativos
nas entregas com potencial de impactar financeiramente a contratada. Neste
cendrio, visando mitigar o risco inaceitdvel de interrup¢do dos servigos, na
pratica, acordos sdo firmados entre a contratante e contratada no sentido de
flexibilizar o mecanismo de pagamento prescrito no termo de referéncia.

e Em que pese a falta de pessoal, em 2015, um dos fiscais técnicos da CGS/DTI
foi destacado para a tarefa de realizar as manutencdes evolutivas do SISDTI no
sentido de facilitar a afericdo dos pontos de defeito e automatizar, em alguma
medida, o processo, buscando minimizar o impacto das fragilidades nos
controles informatizados.
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e Além disso, hd indicios de que a aplicagdo deste indicador, em sua forma
definida no termo de referéncia, acarretaria um risco ainda maior, inaceitavel, de
paralisacdo dos servigos da fabrica de software.

Manifestacao da Unidade Examinada

Questionada sobre o fato por intermédio da Solicitagdo de Auditoria n.° 201503606/01,
de 22/07/2015, por meio do Oficio n® 10/2015-DTI/SE/MDS, de 05/08/2015, a DTI
acrescentou o que segue:

“l. Para melhor entendimento do Indicador de Pontos de Defeito Acumulados (IPDA),
reescrevemos o objetivo do indicador IPDA, a partir do Termo de Referéncia do
contrato 46/2014: ‘Medir a quantidade de pontos de defeito que se referem a erros,
falhas e defeitos encontrados nos servicos e produtos, de acordo com a tabela de
defeitos’, e também o método de medicdo do indicador ‘IPDA = ) pontos de defeito
encontrados nas entregas de produtos e servicos durante a vigéncia contratual. ‘.

2. Conforme jd apontado no Oficio n° 9/2015-DTI/SE/MDS, de 10/07/2015, a DTI
respondeu que: O indicador de Pontos de Defeito Acumulados (IPDA), por sua
amplitude, granularidade e especialidade, necessita da utilizacdo de um sistema para
controlar seus valores e acumuld-los em todas as fases, pois trata de defeitos em todas
as fases do processo (Concepcdo, Elaboragdo, Construcdo e Transicdo). O SISDTI,
sistema que estd sendo desenvolvido para tratar as demandas da CGS, ainda ndo estd
plenamente apto para executar esse controle. A CGS iniciou o processo de aferi¢dao dos
pontos de defeito para algumas demandas em planilhas, mas este processo estd em fase
aprimoramento.”.

3. Informamos que desde fevereiro/2015, a CGS estd calculando, manualmente, os
pontos de defeito relativos a prazo para todas as ordens de servico e também
calculando os pontos de defeito de qualidade em algumas demandas criticas. Neste
caso, o IPDA ndo superou os 500 pontos de defeito no primeiro ano de contrato e
também o MDS ndo deixou de cumprir os termos contratuais no que se refere ao
cdlculo do indicador IPDA, conforme pode ser visto na tabela abaixo:

IPDA — Junho 2015

N° OS Data de Aceite da fabrica | Somatério de Pontos de Defeito
026.00058 26/12/2014 10
026.00071 02/02/2015 5
026.00072 02/02/2015 10
027.00013 09/02/2015 20
027.00015 09/02/2015 60
013.00036 06/03/2015 230
007.00007 18/03/2015 10
027.00028 09/04/2014 5
054.00067 05/06/2015 25

375

4. Seguem em anexo, documentos operacionais dos pontos de defeito listados na tabela
acima.
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5. Com a nova versdo do SISDTI, o cdlculo do IPDA serd efetuado pelo sistema. A
expectativa para o inicio desse registro é a partir do dia 20 de agosto de 2015.

6. Quanto ao questionamento sobre mudancas, alteracdoes ou aperfeicoamentos do
IPDA, informamos que com a sua completa utilizacdo, estaremos avaliando sua
operagcdo, bem como sua eficdcia. O resultado dessa avaliacdo serd insumo para a
defini¢do de indicadores numa proxima contratagdo.

7. Por fim, concluimos que com a finalizagdo das agbes que estdo sendo feitas para a
completa afericdo do IPDA, e levando em conta que a CGS jd estd tratando os
descontos devidos aos pontos de defeito de prazo e aos casos criticos de qualidade,
estamos cumprindo inteiramente com as determinacoes tratadas no termo de referéncia
e também cumprindo o preconizado na IN MPOG/SLTI n° 04/2014 bem como a Nota
Técnica n° 06/2010-Sefti/TCU de 1 de fevereiro de 2011.”.

Analise do Controle Interno

A UlJ informou que os pontos de defeito e o indicador IPDA (Indicador de Pontos de
Defeito Acumulado) estdo sendo calculados manualmente para todas as demandas
aceitas pela fabrica desde fevereiro de 2015, com exce¢ao para os pontos de defeito de
qualidade, que estdo sendo coletados apenas para as demandas criticas. Justificou ainda
que, de acordo com os niveis minimos de servi¢o atuais, nao hd que se falar em
descumprimento da meta anual do IPDA uma vez que ndo foram atingidos os 500
pontos de defeito acuamulados até o presente momento.

Nos termos apresentados pela Unidade, e de acordo com os testes realizados em campo,
o entendimento da equipe de auditoria é de que os resultados colhidos com a operagao
atual deste indicador (muito embora precariamente aferido) poderdo ser utilizados como
insumos para o aperfeicoamento do(s) proximo(s) indicador(es) de niveis minimos de
servico a ser(em) aplicado(s) do novo contrato pretendido, uma vez que a prépria UJ
informou que, em decorréncia das deficiéncias percebidas tardiamente durante a
execugdo contrato n.° 46/2014, estd em fase de planejamento a contratacdo de uma nova
fabrica de software que substituird o contrato atual.

A UJ também demonstrou que tem envidado esfor¢os no sentido de aprimorar os
controles do Sistema SISDTI (sistema de gestdao do contrato da fabrica de software): em
reunido de apresentacdo da nova versdo deste sistema, verificou-se o desenvolvimento
de funcionalidade que permite a insercao manual de pontos de defeito nas ordens de
servico, demonstrando que estdo sendo tomadas providéncias no sentido de automatizar
a aferi¢do do IPDA.

Considerando que estas providéncias ainda se encontram em estigio inicial de
implementacdo, elas ndo sdo suficientes para sanar os problemas estruturais apontados
como causas para a inaplicabilidade do IPDA nas circunstancias atuais, de maneira que
o MDS ainda estéd exposto aos riscos aqui discutidos, tendo em vista o custo operacional
que envolve a coleta dos dados primérios do indicador e o possivel desestimulo a
eficiéncia do servigo prestado pela fabrica de software, haja vista o uso de um valor
absoluto como métrica, conforme ja demonstrado neste Relatdrio (fato).

Recomendacoes:
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Recomendacgdo 1: Aperfeicoar os controles informatizados da Coordenacdo Geral de
Sistemas - CGS/DTI, no sentido de que sejam implementadas funcionalidades para o
registro, coleta e classificacao dos pontos de defeito de prazo de maneira automatizada,
permitindo ajustes manuais apds a conclusiao de cada demanda/ordem de servigo.

Recomendagdo 2: Aperfeicoar os controles informatizados da Coordenacdo Geral de
Sistemas - CGS/DTI, no sentido de que os pontos de defeito de qualidade sejam
aplicados para todos os tipos de demanda/ordem de servico abertas e aceitas pela fabrica
de software, evitando a abordagem acerca apenas das demandas criticas.

Recomendacio 3: Por ocasido da elaboragdo do termo de referéncia da nova contratacio
de fabrica de software, definir pontos de defeito e elaborar indicador(es) de niveis
minimos de servico que possibilite(m) a medi¢cdo da qualidade das entregas; que
estimule(m) a eficiéncia do servigo prestado utilizando métricas e metas relativas; e que
detenha(m) nivel de complexidade compativel com os controles informatizados da UJ,
bem como com sua forca de trabalho.

1.1.1.5 INFORMACAO

Os macroprocessos finalisticos do MDS, notadamente aqueles relacionados diretamente
com as Politicas Sociais sob a responsabilidade das Secretarias finalisticas, sao apoiados
pelo servigco de desenvolvimento e manutengdo de sistemas de informacdo ofertados
pela Secretaria-Executiva do Ministério, cuja competéncia é Coordenagdao-Geral de
Sistemas — CGS, unidade integrante da Diretoria de Tecnologia da Informacdo — DTL.

Considerando pactuacdo entre a CGU e o Tribunal de Contas da Unidao — TCU, que
levantou hipdtese de risco de que alguns avangos e melhorias nas Politicas do MDS tém
sofrido impactos em virtude de atrasos nas entregas de sistemas de informacdo, e
considerando o relatério de gestdo de 2014 da Secretaria Executiva, para o escopo desta
auditoria, foram selecionados para andlise os seguintes macroprocessos de apoio: a)
macroprocesso de Desenvolvimento e manuten¢do de sistema de informacdo; b)
macroprocesso de Gestdo e governanga de TI.

A metodologia de trabalho consistiu na aplicacio de questiondrio por meio de
entrevistas com as principais Secretarias finalisticas do Ministério, aplicada as equipes
gestores dos sistemas considerados pela equipe de auditoria como relevantes as Politicas
Sociais. Também foram realizadas entrevistas com a equipe da CGS/DTI e coletadas
evidéncias diversas que, apds andlise documental, permitiram corroborar os indicativos
e situagdes apontadas durante as entrevistas.

A metodologia aplicada permitiu a realizacdo de um diagndstico sobre a efetividade dos
macroprocessos de apoio em andlise, e subsidiou a obtencao de resposta as questdes de
auditoria baseadas na premissa registrada como constatacio em relatério, conforme
pode ser observado no sumario do relatério disposto a seguir:

Evidéncias de tratamento ineficaz e/ou ineficiente para demandas das dreas
finalisticas do MDS relativas ao desenvolvimento e manutengdo dos sistemas de
informacdo que apoiam e/ou sustentam as Politicas Publicas.

Em levantamento realizado a partir do PDTI 2013-2015 (cronograma atualizado de
entregas das solucdes de TI priorizadas) e de informacdes preliminares obtidas a partir
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dos usudrios do 6rgao, e tomando como base fatos registrados em relatério de auditoria
da CGU anteriores, foi possivel verificar que as Politicas Sociais do MDS, em alguma
medida, sofrem impactos negativos decorrentes do atraso nas entregas dos sistemas de
informacdo relevantes e da baixa efetividade das solucdes entregues frente aos
requisitos e regras de negdcio das politicas (qualidade).

As evidéncias permitiram concluir que a Secretaria-Executiva do MDS, por meio da
Diretoria de Tecnologia da Informacdo — DTI, ndo atende satisfatoriamente as
demandas das dreas finalisticas do MDS relativas ao desenvolvimento e manuten¢do
dos sistemas de informagao que apoiam e/ou sustentam as Politicas Publicas mantidas
pelas dreas finalisticas. Tais elementos proporcionaram a discussdo das causas por meio
da seguinte questao de auditoria.

Quais fatores sdo relevantes para o ndo atendimento satisfatorio (ineficaz ou
ineficiente) das necessidades de sistemas de informacdo das dreas finalisticas do
Ministério diante do arranjo de governanca de TI e dos processos de desenvolvimento
existentes no MDS?

Diante da questdao de auditoria, duas varidveis foram utilizadas como relevantes para a
resposta, a estrutura e funcionamento da Governanca de TI, assim como a estrutura e
controle do Processo de Desenvolvimento de Software no MDS. Cada varidvel foi
avaliada em uma subquestao especifica, cuja resposta encontra-se consolidada a seguir:

Subquestdo 1: O arranjo de Governanca de TI adotado pelo Ministério é eficaz no
que se refere a entrega de sistemas de informacao relevantes as Politicas Publicas do
Ministério?

Primeiramente, é oportuno mencionar que o diagnéstico realizado pela equipe de
auditoria, que se baseou em entrevistas e andlise documental, permitiu mapear o
desenho do arranjo de Governanca de TI do Ministério. A partir desse arranjo, foi
possivel verificar que o Secretariado (aqui entendido como o colegiado de Secretérios
do MDS), além de atuar de maneira institucional (governanga corporativa), atua de
maneira determinante a respeito da priorizacdo das demandas de TI que sdo
consideradas relevantes para o Ministério.

Por sua vez, a CGS/DTI caberia o gerenciamento do Processo de Desenvolvimento de
Software - PDS e a gestdo do contrato da fabrica de software, enquanto que ao Comité
Gestor de TI — CGTI, instincia consultiva e deliberativa, em seu turno, como ator
principal da governanca de TI no MDS, caberia a validagdo e manutencdo do Plano
Diretor de TI — PDTI (ap6és consolidacdo de questiondrios respondidos pelas dreas
finalisticas), que € o instrumento formal que consolida as necessidades de TI das areas
finalisticas e que formaliza o alinhamento dos recursos e esfor¢cos de TI em torno dos
objetivos organizacionais.

Considerando o arranjo institucional descrito frente aos padrdes do SISP, boas préticas
consagradas (COBIT, Isaca) e o entendimento do Tribunal de Contas da Unido, é
possivel afirmar que o arranjo de Governanca de TI adotado pelo MDS proporciona
uma eficdcia limitada no que se refere a entrega de sistemas de informagdo relevantes
as Politicas Sociais, haja vista que os riscos e impactos da prdtica adotada, onde ndo
sdo aplicados os padroes utilizados na avaliacdo, prejudicam o alcance dos
instrumentos existentes.

Como ressalva principal, aponta-se a auséncia de uma Politica de Governanga de TI
(Nota Técnica n.° 07/2014-Sefti/TCU, versao 2.8) que esclareca os papéis e
responsabilidades dos atores de governanga identificados e que mitigue o risco do

. . P P \\ o S .
Dinheiro piiblico é da sua conta S%/ www.portaldatransparencia.gov.br




surgimento de conflitos entre as dreas usudrias, disputa de poderes, busca por solucdes
caseiras nao alinhadas as diretrizes, padrdes e metodologia, € competi¢ao por recursos
humanos e tecnoldgicos, resultando em descompassos da TI, além do risco de
redundancias de iniciativas e custos desnecessarios.

De maneira acessdria, menciona-se o fato de que o CGTI é pouco atuante em relagdo ao
previsto ostensivamente na Portaria de seu regimento interno, e de que, em virtude de
sua natureza consultiva e deliberativa, e de seu cardter ndo permanente, geram um
viacuo a ser preenchido por tarefas executivas de governancga, tais como O
monitoramento do estado atual dos projetos de TI (COBIT 4.1 — PO4.3; Guia de Comité
de TI do SISP, Versao 2.0). Com relacdo ao PDTI 2013-20135, foi ressalvado a auséncia
de abrangéncia da totalidade dos projetos de TI, ndo constando os investimentos
realizados junto a Caixa Economica Federal para manutencdo do sistema do Cadastro
Unico e do Programa Bolsa Familia, do risco de que a peca se torne meramente formal
em virtude da abordagem de escopo amplo (cronograma de entregas para trés anos) que
demanda um custo maior para revisdo, e da auséncia de correlacdo entre os
investimentos de T1 e os projetos que serdo atendidos no periodo considerado, trazendo
risco para transparéncia e dificultando o monitoramento.

Subquestdo 2: O Processo de Desenvolvimento de Software — PDS adotado pela
Diretoria de Tecnologia da Informacdo — DTI permite a entrega de sistemas de
informacgdo de qualidade e dentro do prazo?

A partir da andlise do Processo de Desenvolvimento de Sistemas — PDS mapeado,
foram verificadas fragilidades relacionadas as etapas de levantamento e especificacao de
requisitos, tendo em vista a precariedade das ferramentas e técnicas, e da aparente
limitacdo dos artefatos utilizados (CDU). Também foram verificadas limita¢cdes quanto
as oportunidades de testes (validacdo das entregas) e quanto a disponibilidade e
precariedade do ambiente de homologagcao, bem como em relacdo a verificacdo dos
artefatos, etapa que apresenta ponto de estrangulamento perceptivel em razdo do
quantitativo insuficiente de servidores para realizacao desta tarefa.

Também foram verificadas deficiéncias nos sistemas de gestdo da fabrica de software,
que corroboram os efeitos do déficit de pessoal da drea supervisora do contrato (fiscais
técnicos), sendo necessario o uso de planilhas eletronicas para gerenciar dados
complementares ao processo de gestdo contratual (Ex: auditoria e faturamento da
fabrica), dificultando o monitoramento e supervisao contratual. Também foi verificada a
auséncia de aplicacdo de indicador de nivel de servico vinculado a medi¢do da
qualidade das entregas (IPDA), que também traz prejuizos a gestdo do contrato da
fabrica, conforme tratado em constatagao especifica neste Relatorio.

Como boas praticas, aponta-se o uso de um contrato de métricas para validacdo da
contagem dos pontos de funcdo das entregas da fabrica de software, e a utilizacdo de
pontos de controle formais (THN, THT, TRP, etc.) para determinar o inicio e o fim de
etapas do processo, com a devida segregacdo de funcdo. Também pode ser apontado
como um aspecto positivo a qualificacdo adequada do quadro de fiscais técnicos e de
gestores responsdveis pela gestio e supervisao do contrato da fabrica de software.

Finalmente, a partir dos elementos verificados, que permeiam aspectos intrinsecos ao
Processo de Desenvolvimento e Manutencdo de sistemas de informacdo que ¢
conduzido pelo MDS (fluxo, etapas, atividades, controles internos e competéncias), foi
possivel concluir que o processo alcanca seus objetivos (entregas dentro do prazo e
com a qualidade esperada) em virtude do esforco pessoal dos servidores e terceirizados
que conduzem as atividades em uma ou outra medida.
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O processo (PDS) estd documentado, é aderente (sem desvios significativos ou
relevantes, ou seja, ha relatos de poucas solugdes caseiras conduzidas fora do processo)
e prevé elementos de controle para eventual verificacdo de desvios de qualidade,
entretanto, fatores como o déficit de pessoal, necessidade de ajustes finos na transi¢ao
entre as etapas (pontos de controle), fragilidades nos controles internos automatizados e
a auséncia de um nucleo interno responsavel por atividades de gerenciamento em nivel
de projeto (gerenciamento de requisitos, de riscos, de qualidade, etc.) ameacam a
concretizagdo eficaz e eficiente de seus resultados, haja vista a propensao ao surgimento
de pontos de estrangulamento ao longo do processo.

Nao hd um processo de gestdo de ciclo de vida de projetos, que traga uma abordagem de
mais alto nivel ao processo de desenvolvimento de sistemas, na medida em que
processos menores de gestdao de riscos, de qualidade de software e de gerenciamento de
stakeholders podem ser incorporados no sentido de se garantir o sucesso dos projetos.
Também ndo foi identificada dentro do processo de desenvolvimento de sistemas a
figura responsdvel pelo sucesso ou fracasso do projeto, de maneira que o ambiente de
desenvolvimento do Ministério encontra-se vulnerdvel em relagdo a este aspecto.
Ademais, a pouca frequéncia de reunides tripartites (usudrio, DTI e fébrica) para
levantamento e especificacdo de requisitos traz embutidos os riscos do scope creep e
amplia o risco de fracasso dos projetos em virtude de requisitos frageis, imaturos ou nao
aderentes.

Nao foi detectado dentro do arranjo institucional de gestdo e governanga de TI do
Ministério um nucleo executivo (Ex: coordenacdo, comité, etc.) que assuma a
responsabilidade pela realizacdo de estudo de viabilidade técnica das propostas de
solucdes para as demandas encaminhadas pelas Secretarias finalisticas, sendo esta
funcdo desempenhada de maneira informal pelas equipes das Secretarias finalisticas.
Esta funcdo é importante no sentido de evitar a abertura de demandas desnecessdrias,
invidveis ou desqualificadas.

Levantamento de causas

A partir dos testes realizados para obtencdo de respostas as questdes de auditoria
levantadas, foi possivel identificar fragilidades que, em alguma medida, impactam
diretamente no alcance dos resultados dos macroprocessos avaliados neste Relatério, e
que corroboram as baixas expectativas das partes interessadas acerca de sua efetividade,
a saber:

1. Auséncia de uma Politica de Governanca de TI dentro do 6érgdo que permita ndo
s6 alinhar os esforcos e recursos de TI, mas também gerenciar as expectativas
das Secretarias finalisticas; falta de clareza quanto aos critérios de priorizacao de
atendimento de demandas de TI e quanto a identificagdo do ator, dentro do
arranjo de governanca, responsdvel por definir tais prioridades; tratamento
isolado das prioridades e necessidades de TI, por drea finalistica, sem a visdo
estratégica em relacdo ao Orgdo, resultando em expectativas dos usudrios
frustradas e ndo gerenciadas, dadas as limitacdes de recursos de TL

2. A etapa de levantamento e especificacdo de requisitos do processo de
desenvolvimento de sistemas apresenta limitacdes quanto a aspectos especificos
dos artefatos (CDU — Caso de Uso com alcance limitado para descrever o
requisito desejado) e das ferramentas e metodologias aplicadas (ndo aplicagdo de
outras técnicas adicionais de coleta de requisitos para garantir a correta
compreensdo sobre o requisito), corroboradas pelo baixo comprometimento e
engajamento das equipes.

x
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3. A etapa de validacdo das solugdes mostra-se bastante fragil em virtude das
poucas oportunidades de testes (hda previsao apenas do teste de aceitacdo da
solucdo, também denominada de homologacdo negocial) e da falta de testes que
verifiquem a integridade de todo sistema apds a realizacdo de manutencodes
pontuais (teste Beta, testes de integridade, etc.), corroboradas, em alguma
medida, por um ambiente de homologacdo nao confidvel. Nao hd uma
metodologia de testes e de qualidade de software, o que € um risco,
considerando que os testes sdo realizados pela propria fabrica.

4. Deficiéncias detectadas nos procedimentos e controles internos da CGS/DTI,
relacionadas a falta de indicadores de desempenho do processo, com a nao
aplicacdo de indicador de qualidade de nivel de servigo (tratada em item de
constatacdo especifica neste relatério), com a ausé€ncia de funcionalidades nos
sistemas informatizados de gestdo da fabrica de software que resulta no uso de
planilhas eletronicas (fungdes de auditoria e faturamento), além de dificuldades
técnicas em relacdo a inser¢do dos pontos de defeito das entregas.

5. Recursos humanos em quantidade insuficiente para a condugdo e
operacionalizacdo do Processo de Desenvolvimento e Manutencao — PDS e para
a gestdo do contrato da fébrica de software, notadamente, no que concerne a
verificacdo dos artefatos entregues e no tratamento preliminar das demandas
investigativas, que demandam esforco significativo da equipe de fiscais técnicos
da CGS/DTL

6. Auséncia de um processo de gestdo de projetos que envolva uma abordagem
estratégica de gerenciamento do ciclo de vida dos projetos de sistemas e que
incorpore outros processos determinantes do sucesso ou fracasso dos projetos
(Ex: gestdo de riscos, de qualidade de software, gerenciamento das partes
interessadas, etc.), e que permitam a identifica¢do sistemdtica de mudangas nos
requisitos funcionais de maneira proativa (gerenciamento do escopo e de
mudancas), conforme preconiza as boas praticas do PMBOK (5% edicao).

As fragilidades estruturais apontadas afetam diretamente o desempenho e o grau de
satisfacdo dos usudrios de um servigo, e podem, com razodvel seguranca, ser apontadas
como causas para o baixo alcance dos resultados dos macroprocessos aqui avaliados,
sem prejuizo de outras fragilidades ndo testadas e abordadas neste trabalho.

Oportunidades de melhoria

A partir das fragilidades levantadas, buscando agregar valor aos macroprocessos
testados pela equipe de auditoria, foi possivel elaborar o conjunto de medidas
preventivas e acOes corretivas relacionadas a seguir:

a) Instituir, formalmente, uma Politica de Governanca de Tl que contemple as
estruturas de tomada de decisdo, definicdo de papéis organizacionais e
respectivos  responsdaveis  pelas  decisdes  (atores, competéncias e
responsabilidades); principios; diretrizes; processos formais de integracdo, tais
como o monitoramento e controle dos projetos de TI, critérios de priorizagdo de
demandas de TI; comunicagdo dos resultados dos processos decisérios, plano de
comunicac¢des € mecanismos de transparéncia.

b) Revisar as responsabilidades e atribui¢des dispostas no regimento interno do
Comite Gestor de TI — CGTI, considerando o descompasso verificado entre a
sua atuagdo, evidenciada em 2014 (nao disponibiliza¢do da agenda anual e dos
relatérios bimestrais; e a baixa frequéncia das reunides), € o regimento interno
vigente (Portaria MDS n° 46, de 05 de dezembro de 2006), compatibilizando as
expectativas dos usudrios das Secretarias finalisticas do Ministério em relagdo a
sua atuacao.
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¢) Redefinir o Plano Diretor de TI do 6rgdo, desmembrando o plano estratégico
(que contém diretrizes e metas de longo prazo) e o tatico-operacional (que
contém as acdes em curto prazo para o periodo de 01 ano), de maneira que seja
possivel correlacionar os investimentos e gastos em TI com os recursos previstos
na Lei Orcamentdria de cada exercicio, inserindo neste PDTI anual também os
sistemas mantidos em outros nichos de desenvolvimento do MDS, tais como
SAGI e Caixa Econdmica Federal, mantendo um cronograma de entregas anuais
com prazos bem definidos, diminuindo os esfor¢os para a revisdo dos planos e
ampliando significativamente sua efetividade.

d) Aprimorar a etapa de levantamento e especificacao de requisitos do processo de
desenvolvimento de sistemas, implantando, como referéncia para as equipes da
fabrica de software, uma metodologia que inclua, obrigatoriamente, reunides
tripartites (usudrio, DTI e fabrica), e adicionalmente, entrevistas, dindmicas de
grupo, workshops e oficinas, técnicas de tomadas de decisdo em grupo,
questiondrios, pesquisas, observacdes, uso de prototipos, benchmarking,
diagramas de contexto e andlise documental, sem prejuizo de outras técnicas
adicionais que garantam um bom resultado.

e) Aprimorar a etapa de testes e de validacao das solugdes entregues pela fabrica de
software, implantando processo e metodologia de qualidade que crie
oportunidades para realizacdo de outros tipos de testes existentes (Ex: teste
alpha, beta, de integridade, de stress, etc.), observando a necessidade desses
procedimentos diante das caracteristicas, relevancia e criticidade de cada
projeto.

f) Promover uma revisdo da infraestrutura que sustenta o ambiente de
homologagdo do Ministério, fornecendo um ambiente adequado aos usudrios e
gestores requisitantes para a realizacdo de testes de aceitacdo (homologagao
negocial) de todos os sistemas considerados relevantes as Politicas Sociais.

g) Instituir um comité, de cariter multidisciplinar (contendo profissionais de
diversas dreas de TI, incluindo sustentacdo de infraestrutura, seguranca da
informacdo, arquiteto de banco de dados, etc.), com a responsabilidade pela
realizacdo de estudos de viabilidade técnica de solugoes para atendimento das
demandas e necessidades de sistemas das Secretarias finalisticas do Ministério,
objetivando a diminuicdo do estoque de ordens de servico por meio da
eliminacdo de demandas consideradas desnecessdrias, superestimadas ou
desqualificadas.

h) Aprimorar o sistema de gestdo da fabrica de software (SISDTI), incluindo
funcionalidades que permitam o monitoramento de todas as etapas do processo
de desenvolvimento e manutencdo de sistemas (Ex: emissdo de relatdrios
instantaneos acerca dos niveis minimos de servi¢o individualizados por OS) e a
criacdo de indicadores de desempenho, possibilitando a inser¢do de pontos de
defeito de qualidade pelo proprio Gestor requisitante e a identificacdo
automdtica de pontos de defeito de prazo, descontando do computo o tempo
despendido pelo usudrio para validacdo de artefatos, quando couber, no sentido
de evitar constrangimentos e/ou pressoes que possam comprometer a qualidade
dos sistemas entregues.

i) Implantar um processo de gestdo de projetos que envolva uma abordagem
estratégica e transversal (perpassando todas as Secretarias finalisticas e a DTI)
de gerenciamento do ciclo de vida dos projetos de sistemas, que incorpore
processos menores de gestdo (Ex: gestdo de riscos, gestdo de qualidade de
software, gerenciamento das partes interessadas, etc.) e que permita a
identificacdo sistemdtica de mudangas nos requisitos funcionais de maneira
proativa (gerenciamento do escopo e de mudancas), conforme preconiza as boas
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praticas do PMBOK (5? edicdo), designando um “lider de projeto” que assuma,
ao longo destes processos, a responsabilidade pelo sucesso ou fracasso de cada
projeto do portfélio do Ministério.

j) Implantar torre de servi¢co ou nucleo dentro da DTI que assuma a funcdo de
identificar a origem e/ou fonte dos problemas técnicos envolvendo os sistemas
mantidos pela fabrica de software (demandas investigativas), abstendo-se de
atribuir aos fiscais técnicos da CGS/DTI esta fun¢do, mitigando o risco do
surgimento de pontos de estrangulamento no processo de gestdo da fébrica de
software, evitando, assim, a deterioracao sistémica do desempenho do processo
de desenvolvimento e manutengdo de sistemas.

k) Reforcar o quadro de recursos humanos da DTI, com vistas a solucionar o
problema de déficit de pessoal evidenciado na conducdo do processo de
desenvolvimento de sistemas e de gestdo da fabrica de software (verificacdo de
artefatos e demandas investigativas) e para viabilizar a implantacdo dos
processos considerados relevantes para a gestdo do ciclo de vida dos projetos.

1) Avaliar a necessidade e a viabilidade técnica e financeira de realizacdo e/ou
revisdo do mapeamento dos macroprocessos finalisticos do Ministério (das
Secretarias finalisticas), principalmente, em relagdo aos processos que envolvem
diretamente as Politicas Sociais, possibilitando uma maior compreensdo do
ambiente de negdcio destas politicas e a obten¢do de demandas cada vez mais
qualificadas, tornando vidvel a implantacdo de um processo proativo de
identificac¢do e gerenciamento de mudancas nos requisitos e regras de negdcio.

As oportunidades de melhoria identificadas neste diagndstico requerem uma andélise
circunstanciada por parte da Diretoria de Tecnologia da Informacdo, que poderd
providenciar os ajustes que entender necessarios conforme sua conveniéncia.
Entretanto, ¢ importante frisar que os resultados do diagnéstico baseiam-se na
percep¢ao dos usudrios internos do MDS (SENARC, SESAN e SNAS), que foram
confirmadas por meio de andlise documental e testes de observacdo em campo.

Consideracoes finais

Também vale comentar que a andlise conjuntural dos achados de auditoria identificados
remete a conclusdo de que a eficicia do macroprocesso de Desenvolvimento e
manutengdo de sistema de informacdo da Secretaria-Executiva tem forte contribuicao
do esfor¢co pessoal dos servidores do MDS (seja na DTI, seja nas Secretarias
finalisticas), as suas competéncias e qualificacdes, haja vista o quantitativo insuficiente
de recursos humanos (que resulta em gargalos frequentes no processo como um todo) e
a as fragilidade e insuficiéncias dos processos de trabalho discutidos neste Relatério.

Diante do arranjo proposto para o PDS, parte significativa das causas dos resultados
apresentados depende de uma fabrica de software terceirizada eficaz e eficiente, que por
sua vez, exige que seja contratada por instrumento ajustado ao desenho do
macroprocesso em aplica¢do, com pagamentos baseados em aferi¢do por resultado, e
que detenha um sistema de indicadores capazes de ndo s6 medir a qualidade do servigo
prestado, mas principalmente de incentivar o fornecedor a entregar solucdes de TI
dentro do prazo e com a qualidade desejada. E oportuno mencionar que a equipe da DTI
j& iniciou o planejamento da contratacdo uma nova fébrica de software (fase interna),
haja vista as fragilidades verificadas no contrato n° 46/2014 relacionadas com
problemas na definicdo dos indicadores de nivel de servico e na falta de controles
internos que permitam a afericao destes indicadores com eficiéncia.
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Também € crucial que o sistema de indicadores de qualidade a ser pensado pela DTI
para o novo contrato de fabrica de software (termo de referéncia) seja compativel com o
volume de servico do 6rgdo (quantidade estimado de pontos de fung¢do a serem
entregues em um exercicio), com as suas necessidades de TI (demanda por manutencdes
¢ superior as demandas por desenvolvimento), com a infraestrutura (sistemas de
controles internos — OTRS, SISDTI e repositério SVN) e com o quantitativo da for¢a de
trabalho da CGS/DTI (unidade responsivel pela supervisdo e monitoramento da
fabrica), de maneira a mitigar o risco de reincidéncia do Ministério conviver com um
contrato ineficiente.

No que tange aos indicadores de nivel de servico (sistema de indicadores), faz-se
necessario que eles se baseiem em medidas relativas (em termos percentuais) e que
prevejam metas e niveis minimos de servico também compativeis as necessidades de TI
do 6rgao, evitando que o contrato se torne oneroso seja para o contratante seja para o
contratado. Assim, com base no Acérdio TCU n°® 717/2010-Plenério, a Unidade pode
estabelecer a estratégia de fixar metas conservadoras para seus indicadores, lancando
mao de ajustes finos nestas metas durante a execugdo contratual, quando for necessario
desonerar quaisquer das partes interessadas.

E estratégia relevante a implantacio de um nicleo (que pode ser apelidado de escritdrio
de projetos) encarregado pelo gerenciamento do portfélio de projetos das Secretarias
finalisticas, que segundo os padrdes de boas praticas preconizados pela SLTI/MP,
devem estar sob a governabilidade do 6rgdo, sendo inadequado o outsourcing neste
caso, considerando a alta rotatividade dos profissionais terceirizados e a precaria
retencdo do conhecimento das regras de negdcio. Este nucleo executaria atividades de
mais alto nivel vinculadas a disciplina de gestdao de projetos (PMBOK, 5* edi¢do), a
partir do qual poderiam ser gerenciados elementos como cronograma, recursos, riscos,
requisitos funcionais, qualidade, stakeholders, etc.

Atualmente, ndo hd segregacdo de funcdo nas atividades realizadas pela fébrica de
software, uma vez que no contrato n.° 46/2014 é a SPREAD que levanta e especifica
requisitos, gerencia os projetos, desenvolve, testa e implanta os sistemas. O nucleo
mencionado no pardgrafo anterior poderia se encarregar, por exemplo, do processo de
qualidade das solucdes desenvolvidas (processo de qualidade de software), podendo
acumular ou acompanhar mais de perto algumas destas atividades.

Outra medida eficiente seria a diminui¢cdo do escopo da contratagdo, deixando sob a
responsabilidade da fabrica apenas a tarefa de codificar a solucdo proposta e
documentar os artefatos relacionados a fase da construgdo e implanta¢do do RUP, uma
vez que esta tarefa € mais compativel com a métrica de ponto de fungdo. As demais
tarefas, consideradas mais conceituais (concep¢do e elaboracdo), poderiam ser
realizadas pela propria DTI (Ex: escritério de projetos ou outro nicleo) ou por torres de
servico distintas (Ex: gerente de projeto, analista de negdcio, arquiteto e projetista da
solucgdo, etc.), trazendo uma maior segregacao de fungdes ao processo e distribuindo os
riscos dentre os demais contratos.

Quanto as demandas investigativas que atualmente sdo tratadas pelos fiscais técnicos da
CGS/DTT (principal causa apontada pela propria drea como causadora de pontos de
estrangulamento significativos e prejudiciais ao desempenho da gestdo do contrato da
fabrica), uma solugdo alternativa inclui a delegacao deste servico a uma assessoria de TI
(terceirizada ou formada por servidores vinculados ao 6rgdao) que pudesse filtrar estas
demandas e atuasse com dedicagcdo exclusiva na investigacdo dos problemas técnicos
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que envolvessem a indisponibilidade de quaisquer sistemas mantidos pela fébrica da
DTI. Nas condicdes atuais, mostra-se como um dificultador envolver os fiscais técnicos
(em ndmero de quatro na CGS/DTI) para realizacdo de mais esta tarefa, que traz como
consequéncia a deterioracdo sist€tmica do desempenho do macroprocesso de
desenvolvimento.

Assim, com base nas sugestdes de melhoria identificadas no diagnéstico apresentado
neste Relatério, a Diretoria de Tecnologia da Informagdo, poderd implementar as
medidas que achar convenientes para o aprimoramento de seu processo de engenharia
de software (melhoria continua). Ressalte-se, todavia, a constatacdo registrada em item
especifico deste Relatério, que trata de desconformidade na gestdo do contrato da
fabrica de software (auséncia de indicador de qualidade de nivel de servigo), para o qual
a Unidade deverd providenciar medidas saneadoras e evitar, dentro do possivel,
situagdes de reincidéncia.

Por fim, destaca-se as referéncias principais utilizadas neste relatorio: (Governanca de
TI) Nota Técnica N° 07/2014-Sefti/TCU-versdo 2.8, de 30 de setembro de 2014;
Acérdaos TCU n°s 2.023/2005-Plenario, 1.603/2008-Plenario, 2.308/2010-Plenério;
Cobit, P04 — Definir os Processos, Organizacdo e Relacionamentos de TI, PO4.3);
(Niveis minimos de servico e indicadores) Nota Técnica N° 06/2014-Sefit/TCU-versao
1.2, de 1 de fevereiro de 2011; Instru¢des normativas SLTI/MPOG N° 04/2010 e
04/2014; ITIL — Padrao de gerenciamento de servicos de TI; Acérdao TCU n°
717/2010-Plendrio; (Processo de software) Livro: Software Engineering: A
Practitioner’s Approach, 3 Edicdo, 1992; Norma ABNT NBR ISO/IEC 12.207; “Guia
de Comité de TI do SISP. Versao 2.0, “Metodologia de Gerenciamento de Portfélio de
Projetos do SISP. Versdo 1.0, “Metodologia de Gerenciamento de Projetos do SISP.
Versao 1.0”, “Processo de Software para o SISP. Versdo 1.0”, ”Roteiro de Métricas de
Software do SISP. Versdo 2.0”, Iniciativa Estratégica da Meta “5” da Estratégia Geral
de TI - EGTI/SLTL
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Achados da Auditoria - n° 201503610

1 CONTROLES DA GESTAO
1.1 CONTROLES INTERNOS

1.1.1 Avaliacéo dos Controles Internos Administrativos
1.1.1.1 INFORMACAO

Avaliacdo dos Controles Internos de Gestao e Fiscalizacao de Contratacoes no
ambito da Subsecretaria de Assuntos Administrativos do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome

Fato
I- ESCOPO DO TRABALHO

Os trabalhos foram realizados em Brasilia/DF, no periodo de 29.10.2014 a 20.11.2014,
junto a Coordenacao-Geral de Licitacdes e Contratos - CGLC, integrante da estrutura
organizacional da Subsecretaria de Assuntos Administrativos da Secretaria Executiva
do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome — SAA/SE/MDS, em
estrita observancia as normas de auditoria aplicdveis ao servico publico federal, como
Acompanhamento Permanente da Gestdo do exercicio de 2014. Os resultados
preliminares foram disponibilizados a Secretaria de Assuntos Administrativos da
Secretaria Executiva do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome em
08/05/201515, sendo utilizados como referéncia para a Auditoria Anual de Contas do
exercicio de 2014, considerando o escopo pactuado com o Tribunal de Contas da Unido
em novembro de 2014 para o tema Licitagdes e Contratos.

A. Antecedentes: A Secretaria Federal de Controle Interno (SFC), por meio da
Coordenacdo-Geral de Auditoria da Area de Desenvolvimento Social
(SFC/DS/DSDES), Unidade responsdvel por avaliar as unidades que compdem o
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), definiu acdes
visando incrementar o conhecimento sobre o0s processos, objetivos e estratégias
utilizadas pela Secretaria Executiva do MDS, e que subsidiasse, inclusive, a
manifestagdo sobre itens especificos na Auditoria Anual de Contas do exercicio de
2014. A referida Secretaria exerce diversas fungdes dentro da estrutura do MDS, vistas
como macroprocessos de apoio administrativo as Unidades que executam
macroprocessos finalisticos. Neste sentido, considerando a amplitude da estrutura
organizacional da referida Secretaria Executiva, definiu-se como acao inicial a andlise
quanto a Administrac¢do, Gestao e Fiscaliza¢do de contratagdes realizadas no ambito do
MDS.

B. Objetivo: De acordo com a Secdo VIII, Capitulo VII da IN-SFC/MF n° 01/2001, um
dos objetivos fundamentais do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal
¢ a avaliacdo dos controles internos administrativos das unidades ou entidades sob
exame. Neste sentido, o presente trabalho teve como objetivo realizar a avaliagdo dos
controles internos das atividades realizadas no ambito do processo de Gestdo de
Contratacdes, inserido no macroprocesso Gestao de Licitacdoes e Contratos, conduzido
pela Coordenacao-Geral de Licitacdes e Contratos e supervisionado pela Subsecretaria

'3 Oficio n® 10739 /DSDES/DS/SFC/CGU-PR, de 08/05/2015

—————— \ &<t .
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de Assuntos Administrativos da Secretaria Executiva do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome - MDS.

C. Escopo: no ambito do macroprocesso citado, os exames se restringiram a avaliacao
dos controles internos das atividades inerentes ao processo Gestdo de Contratagdes,
conduzidas por meio da Coordenacdo-Geral de Licitacdes e Contratos, integrante da
estrutura organizacional da SAA/SE/MDS. Para subsidiar a avaliacdo, realizou-se a
andlise de processos de formalizacdo e execucdo contratual, selecionados por
amostragem ndo probabilistica, que abarcaram os atos e fatos de gestdo ocorridos no
periodo de 1.1.2014 a 30.9.2014. Ressalta-se, contudo, que os exames foram
direcionados com o objetivo de avaliar a estrutura e o funcionamento de controles da
Unidade no processo de Gestao de Contratagdes, sendo que ndo foram realizados testes
de avaliacdo da eficidcia dos controles (amostra de processos administrativos de
contratagdo foi utilizada como insumo para a avaliacdo), assim como de avaliacdo de
conformidade, eficiéncia e eficicia da formalizacdo e execucdo de cada contrato
selecionado. Nenhuma restricao foi imposta aos nossos exames.

Cabe salientar que a CGLC/SAA/SE/MDS ndo é responsdvel por dois grupos de
contratos: os contratos firmados com a Caixa Econdmica Federal para
operacionalizacdo do Programa Bolsa Familia e para operacionaliza¢do dos contratos de
repasse firmados pela Secretaria de Seguranca Alimentar e Nutricional e pelo Fundo
Nacional de Assisténcia Social; e os contratos geridos no ambito dos acordos de
cooperacao técnica internacional, acordos de empréstimo e contratos de financiamento,
de responsabilidade da Diretoria de Projetos Internacionais DPI/SE/MDS. Em func¢do
disso, os processos de gestdo de contratacdes de responsabilidade de tais Unidades ndao
sdo abordados neste trabalho.

No escopo da auditoria também sdo incluidas atividades de responsabilidade da
Coordenacdo de Execug¢do Orcamentdria e Financeira CEOF/CGLC vinculadas ao
processo de gestdo contratual.

D. Critérios de avaliacdo: para subsidiar a avalia¢do, utilizou-se o modelo de
referéncia  (framework) proposto pelo COSO (Comiteé das Organizagdes
Patrocinadoras), denominado COSO 1 - Internal Control - Integrated Framework.
Segundo o Tribunal de Contas da Unido'’, o modelo COSO “ao definir risco como a
possibilidade que um evento ocorra e afete de modo adverso o alcance dos objetivos da
entidade, introduziu a nocdo de que controles internos devem ser ferramentas de gestao
e monitoracdo de riscos em relacdo ao alcance de objetivos e ndo mais devem ser
dirigidos apenas para riscos de origem financeira ou vinculados a resultados
escriturais”. O referencial do COSO I € constituido por uma matriz tridimensional, a
qual permite relacionar os elementos que compdem o modelo, pautado em trés
dimensoes:

' BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Critérios Gerais de Controle Interno na Administracdo
Piiblica. Um estudo dos modelos e das normas disciplinadoras em diversos paises. Brasilia: 2009.

x
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* Objetivos que devem ser objeto de gerenciamento de risco:
* Operacional (Operacoes): eficdcia e eficiéncia na utilizagao dos recursos;
* Comunicacao: confiabilidade e disponibilidade da informacdo (tomada de
decisdo e accountability)
¢ Conformidade (Cumprimento de Regras): aderéncia as leis e
regulamentagdes e normas da propria organizagao.

1* dimensao

* Niveis da organizacio que devem ser objeto da gestio de riscos, que pode ser

a 2 a
2" dimensao a organizagdo, um departamento, um processo ou uma atividade.

* Componentes do gerenciamento de riscos, ou seja, o que € necessério fazer
para atingir os objetivos.

3% dimensao
Desta forma, € possivel analisar objetivos, riscos e controles sob as seguintes
perspectivas: organizacdo como um todo; divisdo, unidade de negdcio ou secdo da
organizagdo; macroprocesso, processo ou atividade desenvolvida pela entidade avaliada.
Neste sentido, a estrutura conceitual se adapta a avaliagdo em pauta, na medida em que
se pretende analisar o macroprocesso Gestdo de Licitacdes e Contratos, mais
especificamente o processo de Gestdo de Contratagdes conduzido pela Unidade.

Dentre os cinco componentes presentes no modelo COSO, os exames centraram-se na
andlise de quatro: Ambiente de Controle (cultura e percep¢ao sobre controle), Avaliacdo
de Risco (identificacio e avaliacdo de eventos que comprometam resultados),
Informacdo e Comunicacido (identificacdo, coleta de informagdes relacionadas as
atividades e eventos internos e externos) e Atividade de Controle (a¢des estabelecidas
em politicas e procedimentos para mitigar riscos e cumprir as diretrizes da
administracao).

O componente Monitoramento foi abordado nas andlises do atendimento das
recomendacdes da CGU no ambito da Auditoria Anual de Contas da Secretaria
Executiva de 2014, para o qual se avaliou que a Unidade mantém uma rotina de
acompanhamento e atendimento das recomendagdes coerente a demanda. Essa decisdo
visou promover o monitoramento das recomendacdes do controle interno com alcance
maior, ndo se restringindo a aspectos envolvidos no Processo de Gestdo de
Contratacdes, uma vez que as recomendagdes existentes abarcam as demais
responsabilidades da Secretaria Executiva do MDS (SE/MDS).

As andlises se deram a partir de conceitos e principios presentes na metodologia do
referencial do COSO (2013), na Instrucdo Normativa da Secretaria Federal de Controle
Interno (SFC) n° 01/2001, e em orientacdes do TCU' sobre a avaliagdo de controles
internos. Os exames pautaram-se também nos controles legais relativos a drea de
contratos, expressos na Lei 8.666/1993 e nas Instrugdes Normativas da Secretaria de
Logistica e Tecnologia da Informacdo do Ministério do Planejamento Org¢amento e

Gestdo (SLTI/MPOG).

E. Metodologia utilizada e limitacoes inerentes a auditoria

Com base nos critérios selecionados a partir do modelo Coso I, estruturou-se a matriz de
planejamento, com a elaboragdo da seguinte Questdao de Auditoria:

"7 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Curso de avaliacdo de controles internos. Conteudistas:
Antonio Alves de Carvalho Neto, Bruno Medeiros Papariello. 2. ed., Brasilia: 2012

x

Dinheiro piiblico é da sua conta “%{‘» www.portaldatransparencia.gov.br




Os controles internos da gestio de contratos estio estruturados e em
funcionamento, conferindo razoavel seguranca para fornecimento de bens e
servicos ao MDS?

Para responder esta pergunta, elaborou-se Subquestdes de Auditoria, expressas no
quadro abaixo, que se relacionam com os 4 (quatro) diferentes componentes do COSO
analisados:

1. O Ambiente de Controle do processo de Gestao de Contratacoes esta dotado
de aspectos de integridade e valores éticos, possui praticas de politica de
recursos humanos definidas, dispoe de normativos gerais de funcionamento,
e é composto de estrutura de governanca?

2. A Unidade realiza a Identificacao e a Avaliacio de Riscos no ambito do
processo de Gestao de Contratacoes, de forma a direcionar esforcos para a
instituicao de controles que possam mitigar os riscos identificados?

3. A Unidade realiza acoes visando a identificacdo, coleta e comunicacao de
informacoes aos usudrios dos contratos e aos agentes responsaveis pelas
atividades realizadas no ambito do processo de Gestao de Contratacoes?

4. As Atividades de Controle estio estruturadas de forma a proporcionar
razoavel seguranca a supervisao, operacionalizacio e monitoramento, assim
como o cumprimento de leis e normatizacao interna do processo de Gestao
de Contratacoes?

Os trabalhos foram realizados a partir da aplicagdo dos procedimentos de auditoria ja
disponiveis no ambito da SFC que subsidiaram o desenvolvimento de papéis de trabalho
especificos para a auditoria, contendo quesitos de verificacio que auxiliaram a
responder as subquestdes de auditoria, abarcando o seguinte: formalizacdo de contratos,
garantias contratuais, formalizacao de aditivos, repactuacdo e liquidacido e pagamentos.
No que concerne as técnicas de auditoria utilizadas, merece destacar a indagagdo oral e
escrita, andlise documental, exame de registros e correlacdo de informacdes.

Com o objetivo de conhecer aspectos gerenciais da drea inerentes ao tema avaliado,
realizou-se entrevista com a Coordenadora-Geral da CGLC e com o Coordenador da
CCONT (Coordenacao de Contratos). Além disto, entrevistou-se um grupo de
servidores que exercem diferentes funcdes junto aos contratos da Unidade, atuando
como gestores, fiscais técnicos, administrativos ou requisitantes, ou mesmo integram
comissdes de apoio de fiscalizacdo. Para tanto, foi elaborado questiondrio especifico,
aplicado durante as entrevistas.

De forma complementar, com o objetivo de verificar se os controles indicados pelo
gestor estavam em efetivo funcionamento, analisou-se uma amostra de 11 contratos,
todos vigentes em 2014, selecionados em fun¢do dos critérios de materialidade e
criticidade. Tais contratos abarcam diferentes modalidades de licitacdes, destinadas a
contratagdo de servigos e aquisi¢do de bens. A selecdo destes processos também
orientou a escolha dos gestores e fiscais que foram entrevistados.

Como limitagdes da auditoria, em funcdo do método de selecio da amostra (ndo
probabilistica), cabe registrar a impossibilidade de se realizar inferéncias para o
universo de processos gerenciados pela Unidade, o que ndo compromete os resultados
do presente trabalho.

1.1.1.2 INFORMACAO

Dados gerais sobre a Unidade e do processo de Gestao de Contratacoes.
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Fato

O Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome — MDS foi criado por meio
da Lei n° 10.683/2003, sendo responsdvel, entre outras competéncias, pela politica
nacional de seguranga alimentar e nutricional, de assisténcia social e de renda de
cidadania. De acordo com o Decreto n° 7.493/2011, a estrutura organizacional do MDS
€ composta por 6rgaos de assisténcia direta e imediata ao Ministro de Estado (Gabinete
e Secretaria Executiva), o6rgdos especificos singulares (Secretaria Nacional de
Assisténcia Social, Secretaria Nacional de Seguranga Alimentar, dentre outras), e
orgaos colegiados, a exemplo do Conselho Nacional de Assisténcia Social.

No que concerne especificamente a Secretaria Executiva, verifica-se que a mesma
realiza diversas atividades que podem ser compreendidas como macroprocessos de
apoio administrativo as Unidades que executam macroprocessos finalisticos no ambito
do MDS. Para fazer frente as diversas competéncias planificadas no Decreto 7.493/2011
e no Regimento Interno do MDS (Portaria GM/MDS n° 120/2012), a SE/MDS dispde
da seguinte estrutura organizacional:

Secretaria-

Executiva

Diretoria de -

Corregedoria
Programas

Coordenacao-
Geral de Ouvidoria
Relacionamento

Diretoria de Diretoria de Subsecretaria de Subsecretaria de
Projetos Tecnologia da Asssuntos Planejamento e
Internacionais Informacao Administrativos Orcamento

Figura 1: Organograma da Secretaria Executiva do MDS

Dentre as unidades acima, destaca-se, para fins deste trabalho, a Subsecretaria de
Assuntos Administrativos (SAA/SE/MDS), unidade responsdvel pela gestdo dos
recursos logisticos, humanos e administrativos necessarios a execu¢do das atividades-
meio essenciais ao funcionamento administrativo do MDS.

Na perspectiva da Secretaria Executiva, expressa no citado Relatério de Gestdo, a
SAA/SE/MDS realiza, entre outros, 0 macroprocesso finalistico Gestdo de Licitacoes e
Contratos, ao qual se vincula o processo Procedimentos Licitatérios conforme quadro
abaixo:

Quadro 1: Visao de Processos e Produtos da CGLC

Macropro . o . Unidade
p Descricao Principais Produtos .
cesso Responsavel
Conducio, de forma operante e confidvel, . , ~
~ A .~ | Processos instruidos e | Coordenagdo
Gestdo de | dos processos de alta relevancia, por meio . .
PR . P desenvolvidos no prazo previsto | de Compras e
Licitacoes e | de procedimento licitatério na ~ L
. ~ N pela Coordenacdo de Compras e Licitagdes
Contratos modalidade de Pregdo Eletronico e s
Licitacoes. CCLIC

Concorréncia, ¢ Adesdes a Atas de

3
. . e 2 ‘o .
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Registro de Pregos

Agilidade nos processos de compras, de
pequena monta, com Dispensa de
Licitagdo, em face do valor

Contratacdes realizadas por meio de
adesdes a vdrias Atas de Registro
de Precos de outros drgdos
publicos, contribuiram para a
agilizagdo processual de compras de
grande vulto, bem como realizacdo
de eventos.

Instrugdo efetiva, dentro das prescri¢des
legais de processos de compras diretas,
resultantes de licitagdes dispensaveis.

Realizagdo de Pregdo eletronico na
forma de Sistema de Registro de
Precos para a realizacdo de eventos
de interesse do MDS, tais como:
Bolsa Familia, BPC, etc

Andlise criteriosa quanto aos aspectos
legais, para a consecu¢do de compras por
Inexigibilidade de Licitagdo, em funcdo

Otimizagdo na rotina das atividades
de compras e licitacdes.

do objeto.
Reunides com as dreas demandantes no | .
PSRN < . Areas demandantes orientadas em
auxilio a elaboracdo de instrumentos -
L seus processos de contratacdo
(TRs) para a licitacdo de processos de | . . N
- . .~ | inclusive quanto a utilizacdo de
eventos, bem como auxiliando a Diretoria -
. L ~ modelos da AGU para elaboracio
de Projetos Internacionais na condugéo de .
C . de Termos de Referéncia.
Licitacdes pelo Banco Mundial.

Padronizacio dos procedimentos

Operacionalizar, aperfeicoar e | para formalizacdo, | Coordenacio
racionalizar a gestio e fiscalizacdo dos | acompanhamento e fiscalizacdo | de Contratos
contratos administrativos. dos contratos administrativos no CCONT

ambito do MDS.

Fonte: Relatério de Gestao SE/MDS de 2014.

Neste sentido, conforme indicado na parte inicial deste relatério, o objetivo desta acdo
de controle é promover a avaliacdo dos controles internos das atividades de Gestdo e
Fiscalizacdo de Contratos, vinculadas ao processo Gestdo de Contratagdes,
supervisionado pela Subsecretaria de Assuntos Administrativo, que tem as seguintes
competéncias, conforme definido no Regimento Interno do MDS:

“Art. 26 A Subsecretaria de Assuntos Administrativos compete:

I - planejar, coordenar e supervisionar, no ambito do Ministério, a
execucdo das atividades de gestdo de documentos e de arquivos, bem
como as relacionadas com os Sistemas Federais de Pessoal Civil da
Administracdo Federal e de Servicos Gerais;

Il - promover a articulagdo com os O6rgdos centrais dos sistemas
federais, referidos no inciso I, bem como informar e orientar os 6rgaos
do Ministério quanto ao cumprimento das normas administrativas
estabelecidas; e

III - promover a elaboracdo e consolidar os planos e os programas das
atividades de sua drea de competéncia e submeté-los a decis@o superior.

N

IV - supervisionar as atividades relacionadas a capacitacdo, satde e
seguridade social dos servidores do Ministério;

V - supervisionar as atividades relativas a avaliacdo de desempenho
individual e progressao funcional dos servidores do Ministério; e

VI - supervisionar as atividades relativas a licitacio e compras no
ambito do Ministério. (grifo nosso).”

A estrutura organizacional da SAA/SE/MDS encontra-se discriminada a seguir, sendo
detalhada nas divisdes da Coordenacdo-Geral de Licitacdes e Contratos (CGLC),
considerando tratar-se da drea que conduz as atividades inerentes ao processo a ser
avaliado:

Dinheiro piiblico é da sua conta www.portaldatransparencia.gov.br




Subsecretaria de Assunto
Administrativos

Coordenagio-Geral de Coordenagio-Geral de
Licitacoes de Contratos Recursos Humanos
I

f 1 1
Coordenacio de oordenacio de Coordenagio de
Compras e Exec. Org. e Contratos

Licitacoes Financeira

Servigo de
md Acompanhamento
Contratual - SAC

Divisao de Gestao e
o] Acompanhamento -
DGEA

Figura 2: Organograma da Subsecretaria de Assuntos Administrativos

1
Coordenacao-Geral de

Logistica e

Administracao

As competéncias da CGLC/SAA/SE/MDS constam discriminadas a seguir, onde
também se encontram elencadas aquelas afetas a Coordenacdo de Contratos (CCONT),

visto que se vinculam ao macroprocesso avaliado:
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Coordenacio-Geral de Licitacies e Contratos:

I - planejar, coordenar, orientar e avaliara execugio dasatividades relativas & gestio de contratos, comprase
licitacdes;

II - gerenciar e controlar, porinterm édio da unidade competente, osatos necessanos a consecugio dos processos
de comprase contratacdesporinexigibilida de ou dispensa de leitacio, bem como os procedim entos leitatorios;
III - supervisionar a analise de recursos e representacdesrelativosa compras e contratagdes, bem como proceder
aosatosnecessanos a formalizacio de contratos;

IV - propor ao ordenador de despesa a restituicio de garantias contratuais e acompanhar a execucio das
penalidades a formecedores e prestadores de servicos;

V - encaminhar ao Ministério do Planejam ento, Orgam ento e Gestdo a sugestio de mclusdes de objetosndo
contemplados no Catiloge de Materiais - CATMAT e o Catdlogo de Servigos - CATSER da Administracio
Federal;

VI - supervisionar a ex ecugdo orgamentaria e financeira no dmbito dasunidades gestoras sob sua a dministracdo; g
VII - supervisionar os prazos de vigéneia contratual e a instauracio de novo procedim ento, quando for o caso.

Coordenagio de Contratos compete:

I -coordenar a execugdo dasatividadesrelacionadas aos contratos de responsabilidade da Subsecretana;

IT - analisar e coordenar a elaboracdo de contratos, term os aditivos, distratos e instnun entos congéneres;

III - acom panhar os prazos de vigéneia contratual 2 a instawracio de novo procedim ento, quando for o caso; g
IV - acompanhar as providéncias para a assnatura dos atestados de capacidade técnica.

Divisdo de Elaboracio e Registros
Contratuais:

1 - elaborar confrates, fermos
adittvos,  distraios e mstrumentos
congéneres, mantende os  seus
regisiros;

I - providenciar as assinafuras das
partes constantes nos instrumentos
confratais;

IT - providenciar a publicacgio dos
atos confrafumis e mstrumentos
congéneres na imprensa oficial;

IV - analisar, conferir & emifir
parecer sobre os cdlculos relafivos 4
repachiacio & reequilibrio
econdmico-financeiro dos contratos;
V - repistrar todos os confratos e
cronogramas de desembolso no
SIASG: e

VI - proceder ao cdleule das
garanfias e multas contranais.

Servico de Acompanhamento
Contratual

I - executar as penalidades
aplicadas  pelo Ordenador de
Despesas aos fornecedorss por
descumprimento  de obrigapdes
confratiais;

II - confrolar o prazo de vigéncia
dos contratos, deflagrande os
procedimentos para sua renovagio,
quando for o caso;

I - manter em arquive
documentos relativos 20 controle &
acompanhamento das despesas de
confratos, visando a elaboracio de
demonstrativos; g

IV - solicitar & manter o controle
das garantias contratais,
mformande o5  prazes de
encerramente, bem come proceder
a sua devolugio e deflagrar os
procedimentos para  a sma
renovacio, se for o caso.

Divisdo de Gestio e Acompanhamento:

I - providenciar o encaminhamento dos
confratos, fermos adiives, disiratos e
nstrumentos  congénerss aos respectivos
gestores;

IO - realizar pesquisa de mercado junto a
orgios piblicos e empresas, com o proposito
de subsidiar as renovagdes, repachmagdes e
concessio de reequilibric scondmice -
financeirg dos coniratos;

1T - cadastrar os fiscais/gestores confratuais
no SIASG;

IV - auxiliar os gestorss =/ou fiscais nos
atestos dos contratos no SLIASG;

WV - elaborar & acompanhar a publicagio das
portarias de designagio de gestores & fiscais
de contratos em Boletim de Servigo;

V1 - acompanhar e confrolar os saldos de
empetthos;

VI - 03 pagamentos de
contratos, com elaboragio de relatorios; &
VII - elaborar atestadoz de capacidade
técnica mediants subsidies dos gestores elou
fiscais contrafas.

Figura 3: Mapa de Competéncias da CGLC e da Coordenagdo de Contratos
Fonte: CGU a partir do Regimento Interno MDS

Nos proximos tépicos do relatério sdo apresentadas as respostas as questoes de auditoria
propostas com os critérios de avaliacdo definidos para cada uma.

1.1.1.3 INFORMACAO

O Ambiente de Controle do processo de Gestao de Contratacoes esta dotado de
aspectos de integridade e valores éticos, possui praticas de politica de recursos
humanos definidas, dispoe de normativos gerais de funcionamento, e é composto
de estrutura de governanca?

Fato

Abrange a cultura de uma organizacao e a consciéncia de controle das pessoas que nela
trabalham. Os fatores do ambiente interno compreendem a estrutura organizacional, a
integridade, os valores éticos e a competéncia do pessoal da organizagdo; e a forma pela
qual a administracdo atribui alcadas e responsabilidades, bem como organiza e

\ &=
~
e
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desenvolve o seu pessoal. Os topicos a seguir representam as andlises dos elementos
selecionados para o pronunciamento sobre a questdo de auditoria diante das
especificidades do processo avaliado, conforme escopo apresentado na introdugao.

2.1.1.1.1. Integridade e valores éticos.

Formalmente, o cddigo de ética do servidor publico federal estabelecido no Decreto n°
1.171/94, ¢é aplicédvel aos servidores publicos federais do MDS, sendo administrado por
meio de Comissdo de Etica, constituida por meio da Portaria MDS n° 340/2011.
Verificou-se que informacdes gerais sobre o funcionamento da Comissio de Etica estio
disponibilizadas no portal do Ministério na internet, assim como links disponiveis para
legislacdo relacionada, inclusive para o Decreto n® 1.171/1994, que aprovou o Cédigo
de Etica Profissional do Servidor Piiblico Civil do Poder Executivo Federal.

Nao foi verificada, todavia, a existéncia de codigo de ética especifico para o MDS, ou
politica especifica sobre questdes éticas relacionadas ao tratamento e execucgdo de
tarefas relacionadas a realizacao de licitagdes e gestdo de contratacoes.

Por esta condi¢do, ndo foi observada comunicagdo direta de diretrizes ou orientagdes
éticas especificas aos designados representantes da administracio na funcdo de
fiscalizacdo da execugdo contratual ou até nos processos de planejamento de processos
de licitacdo. H4, no entanto, o alerta de observancia das condutas éticas previstas no
Decreto n° 1.171/1994, contido na documentacdo encaminhada ao representante
formalmente designado para a fiscalizacdo contratual, por meio do denominado Kit
Gestor.

Quanto ao estabelecimento de canais formais de dentincias, via necessdria para facilitar
e incentivar a comunicacio de desvios aos aspectos de integridade e valores éticos, o
MDS conta com canal de comunicag¢do institucional, criado pelo Decreto n® 7.493/2011
e regulamentado pela Portaria MDS n° 120/2012. Trata-se da Ouvidoria, vinculadas a
estrutura da Secretaria Executiva e responsdvel por atender as demandas (dentncias,
reclamacoes, elogios, criticas e sugestoes) sobre os diversos Programas disponibilizados
pelo MDS, intermediando o relacionamento da sociedade com as secretarias finalisticas,
além de também coordenar o Servigo de Informagdes ao Cidadao (SIC).

Instada a se manifestar sobre os meios de comunicacdo existentes e sobre possiveis
denuncias recebidas, em resposta a Solicitagdo de Auditoria n° 201412652/04, por meio
do Oficio n° 149/SAA/SE/MDS, de 10/12/2014, a Unidade informou que desconhece a
existéncia de dentncia encaminhada nos ultimos seis meses, € que ndo dispde de
ferramenta especifica para recebimento de dendncias no ambito da Coordenacdo de
Contratos.

Embora a Unidade nao tenha canal préprio de dentncias, verifica-se a existéncia de
meios oficiais como recursos a sua disposi¢do para integrar suas necessidades de
comunicacdo e informacgdo, haja vista a estrutura disponivel relativa a Ouvidoria do
Ministério, havendo a necessidade de dar maior visibilidade e divulgagdo, para usudrios
dos contratos e terceiros relacionados, quanto a existéncia e funcionamento dos atuais
instrumentos.

2.1.1.1.2. Politica e Praticas de Recursos Humanos

De acordo com os manuais especializados na implantacdo e defini¢do conceitual do
COSO, este topico lida com sele¢cao de pessoas e definicio de competéncias necessarias
para o desempenho das fungdes, promogao de capacitagdo, guardando correlagdo com
os aspectos de integridade e valores éticos.

x
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Nesse contexto, a abordagem desse quesito alcanca, além da responsabilidade de
coordenagdo e supervisdo do processo de fiscalizacdo da execugdo contratual por parte
da Coordenacgdo-Geral de Licitagdes e Contratos - CGLC, as caracteristicas e acdes do
servidores designados como representantes da administragdo na fiscaliza¢cdo, mesmo
que indicados por outros setores do MDS.

Ao fim de 2014, a CGLC contava com 42 pessoas, sendo 24% de servidores ativos do
MDS, 12% requisitados, 14% sem vinculo, 38% terceirizados, e 12% entre cedidos,
anistiados e estagidrios.

Dentro da CGLC, especificamente em relacdo a Coordenagdo de Contratos - CCONT,
com competéncia regimental de coordenar a execucdo contratual, a equipe € composta
de 15 pessoas, sendo 1 coordenador, 3 chefes de divisdes, 5 servidores, 5 terceirizados e
1 estagidrio, conforme distribui¢@o apresentada no quadro a seguir:

Quadro 2: Distribuicao da Forca de Trabalho na CCONT - Posicio em 11/2014

Divisoes Equipe Total

Coordenagiio Coorflfznador (DAS N 101.3), 2 4
terceirizados e 1 estagidrio

Divisao de Gestio e | Chefe de divisao (DAS 101.2), 2 5

Acompanhamento — DIGEA servidores e 2 terceirizados

Divisao de Elaboragdo e Registros | Chefe de divisao (DAS 101.2), 3 5

Contratuais — DIERC servidores e 1 terceirizado

Servico de Acompanhamento

Contratual — SAC Chefe (DAS 101.1) 1

Fonte: CGU. A partir de informagdes disponibilizadas por meio do Oficio n® 149/SAA/SE/MDS, de 10/12/2014.

Por meio do Memorando n.° 126/2015/CCONT/CGLC/SAA/SE/MDS, de 17/06/2015,
encaminhado pelo Oficio n.° 068/2015/GAB/SAA/SE-MDS, de 17/06/2015, a CCONT
informou que o novo quadro de recursos humanos da Coordenacdo de Contratos é
formado por 1 coordenador, 2 chefes de divisdo, 1 chefe de servico, 4 servidores e 5
terceirizados.

Adicionalmente a for¢a de trabalho demonstrada, a designacdo de servidores para
trabalhos de fiscalizacdo contratual faz com que mais servidores do MDS estejam
envolvidos em atividades relacionadas a execucdo de contratos administrados pela
CGLC. Nesse contexto, parte da forca de trabalho de servidores efetivos do MDS
também participa de atividades de fiscalizacdo de execugdo contratual, além de suas
responsabilidades inerentes as estruturas em que estao lotados.

a. Designacao de Representantes da Administracido para Fiscalizacao
Contratual
De acordo com entrevistas com os coordenadores CGLC e CCONT, o procedimento de
selecdao do representante da Administragdo para fiscalizagdo tem como critério tnico a
indicac¢do da Unidade do MDS demandante ou beneficidria do bem ou servico.

Verificou-se que € regra geral a designacdo de representante da Administracdo e seus
substitutos para fiscalizacio de todos os contratos de responsabilidade da
CCONT/CGLC/SAA/SE/MDS, com poucas exce¢des identificadas.
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Confirmou-se que os representantes designados sdao sempre formalizados dentre os
servidores do 6rgdo, ndo sendo verificada a indica¢do de pessoa sem vinculo efetivo ou
temporério.

A designacdo é, em geral, tempestiva, visando assegurar o tempo necessdrio para
apropriacdo das responsabilidades pelo servidor formalizado para a fung¢do antes do
inicio da execugdo contratual, com excecodes identificadas, para as quais a equipe de
auditoria solicitou justificativas por meio da SA. n® 201412652/05, e cuja resposta,
encaminhada por meio do Oficio n°® 149/SAA/SE/MDS, de 10/12/2014, foi acatada
como suficiente para elucidacao das ocorréncias.

O arranjo adotado para a designacdo de representante da Administracdo utiliza-se, em
regra geral, da atribuicio de fung¢do denominada Fiscal de Contratos com suas
responsabilidades descritas na propria portaria de designacdo, abarcando o disposto nos
artigos 67 e 73 da Lei n° 8.666/93. Em situagdes particulares, a exemplo de contratos
que suportam servicos prestados em mais de uma dependéncia do MDS, o fiscal recebe
o apoio de comissdo, ou seja, de um grupo de servidores auxiliares. Para os contratos
que tem por objeto solucdes de tecnologia da informacdo, é realizado o padrio previsto
na Instru¢do Normativa SLTI/MPOG n° 04/2010"%, com a designacdo de gestor, fiscal
técnico, fiscal administrativo e fiscal requisitante. Contudo, verificou-se que esta acao
ocorre sem normativo interno de regulacdo que defina papeis frente aos objetos diversos
dos contratos em execucao no Ministério.

Para os contratos vinculados a Instrucdo Normativa SLTI/MPOG n° 02/2008, verificou-
se que ndo houve a ado¢do do arranjo de funcgdes instituido no referido normativo com
as alteracOes introduzidas em 2013 (IN SLTI/MPOG n° 06/2013), alinhadas com o
Decreto n°® 2.271/97, que destacam o papel de representante da administracao na figura
do Gestor de Contrato, com apoio de fiscais técnicos e administrativos em caso de
necessidade do servigo, conforme disposto no artigo 31 da referida norma. Destaca-se
ndo se tratar de uma simples substituicdo de denominacdo do representante da
Administracdo, mas sim de ser implementada uma estrutura de funcdes que permita,
quando necessdrio, a delimita¢do das responsabilidades de forma clara de uma equipe
para a qual seja atribuida a obrigacdo de fiscalizac¢do contratual.

Assim, como potencial prejuizo do descompasso relatado verifica-se a ndo apropriagao
de segregacdo de func¢do melhor delimitada, haja vista o disposto no normativo do
Ministério do Planejamento, e a possibilidade de especializacdo e divisao do trabalho,
que traz, potencialmente, maior efici€ncia as tarefas realizadas.

A atividade de fiscalizacdo, a depender do objeto da aquisicao, pode impactar direta ou
indiretamente o processo produtivo e os resultados das secretarias finalisticas e de apoio
do MDS, ou até mesmo em politicas publicas de responsabilidade do Ministério, o que
coloca em evidéncia o controle de varidveis como selecdo, capacitacdo, recursos a
disposi¢do para o trabalho e desempenho. Sobre esta avaliagdo, a CCONT/CGLC/SAA
se manifestou'” no sentido de que ndo observou interferéncias diretas e indiretas
significativas no processo produtivo e nos resultados alancados pelas secretarias
finalisticas. Entretanto, ressalta-se que o posicionamento da equipe foi quanto a
possibilidade de tal ocorréncia, pautado em dois aspectos: a clareza quanto a relevancia
da atividade de fiscalizacdo para assegurar a aderéncia entre as aquisicdes e servicos

'8 Adotada até dezembro de 2014, pois foi substituida pela IN SLTI/MPOG n° 04/2014. Neste caso a
referéncia utilizada foi a antiga instru¢cao normativa.

1 Memorando n.° 126/2015/CCONT/CGLC/SAA/SE/MDS, de 17/06/2015, encaminhado pelo Oficio n.°
068/2015/GAB/SAA/SE-MDS, de 17/06/2015.
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contratados pelo MDS e aqueles entregues pelos fornecedores; e as impropriedades e
oportunidades de aperfeicoamento identificadas em outros aspectos analisados, que
estdo sob a responsabilidade da CCONT.

A seguir sdo apresentados os elementos e fragilidades detectadas sobre as varidveis
citadas.

b. Carga de Trabalho dos Representantes Designados

Verificou-se que, dentre os representantes designados, 30 possuiam atribui¢des de
fiscalizacdo de quatro ou mais contratos, com ocorréncia de extremos de 11 e até 13
contratos, evidenciando potencial acimulo de carga de trabalho, fato que pode
proporcionar ocorréncias de desempenho reduzido e trazer risco ao objetivo da
execug¢do contratual. A partir de entrevistas realizadas com amostra de fiscais
designados para contratos com vigéncia em 2014, de 12 entrevistados, 5 afirmaram que
o acimulo das responsabilidades do setor de trabalho com as fun¢des de fiscalizacao
contratual sobrecarregam mas ndo comprometem suas funcdes, sendo que 1 afirma que
compromete o trabalho de fiscalizacdo. Dadas as posi¢des expostas nas entrevistas, e
utilizando a razoabilidade como critério de avaliacdo, avalia-se que a situacdo se
constitui em evidente acimulo de carga de trabalho, com possibilidade de
comprometimento do desempenho e eventual risco ao atingimento dos objetivos
contratuais.

Em entrevistas com responsaveis pela gestdo da CGLC e CCONT, verificou-se que nao
€ realizado monitoramento do acimulo de responsabilidades e seus efeitos. Ressalta-se
que, apesar de ndo existir pardmetro legal que limite a carga de trabalho dos
profissionais designados para a fiscalizacdo, o monitoramento deste aspecto se faz
importante, principalmente para andlise e avaliacio do servidor sugerido a
CCONT/CGLC para o papel de representante da administracao por outras Unidades do
MDS, auxiliando assim a governanga do processo e a gestdo de riscos.

c¢. Avaliacio dos Representantes da Administracdo em Fiscalizacio de
Contratos Indicados pelas Areas
Em entrevistas com responsaveis pela gestdo da CGLC e CCONT, e a partir de andlise
documental, confirmou-se que acdes voltadas a implantacdo de um ambiente de controle
nio sdo formalmente instituidas ou mesmo ndo sdo aplicadas no que se refere a
designacgdo de servidores para a fiscalizacao.

Inicialmente cabe informar que ndo existe normativo interno que discipline o
procedimento de designacdo de representantes para a fiscalizacdo de contratados, e que
as solicitagcdes de indicacdo de representante enviadas pela CCONT/CGLC as dreas ndo
fazem mencao a critérios a serem observados, além da obrigatoriedade de ser servidor
publico.

Verificou-se que ndo ha formalizacdo de preferéncia de designagcdo de servidor de
Unidade demandante ou beneficidria do contrato. Pela prdopria metodologia
implementada pela CCONT/CGLC para a rotina de designacao, hd razodvel seguranca
de que a indicacdo do representante da administracdo seja vinculado a demandante ou
beneficidria do contrato, colocando neste papel, servidor cujas atribui¢cdes estdo
préximas ao objeto fiscalizado, entretanto, ndo foi verificado avaliacdo da indicacdo por
parte da CCONT ou diretriz repassada as Unidades, que indique a preferéncia para
indicacao daqueles que participaram da elaboracdo do termo de referéncia ou que tenha

20 Referéncia temporal: contratos com vigéncia no exercicio de 2014.
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conhecimento sobre o tema, proporcionando, assim, recursos humanos ao processo de
fiscalizacdo que tenham, inicialmente, capacidade para fiscalizar o objeto contratado.

Nao foi evidenciada pela Unidade avaliacdo da experiéncia ou do conhecimento do
servidor indicado para o trabalho, ou diretriz a ser seguida para selecio pela Area
demandante/beneficidria nesse sentido. Trata-se de uma varidvel representativa para a
atividade e que demonstraria explicitamente a iniciativa gerencial de busca de
competéncia, considerando inclusive que 10 dos 12 representantes entrevistados
afirmaram que sua experiéncia contribui para o conhecimento do objeto do contrato,
subsidiando o trabalho de fiscalizacgao.

Nessa mesma linha, ndo hd monitoramento sobre a participagdo do indicado em
fiscalizacdo de contratos anteriores da mesma natureza ou evidéncias de tratamento
diferenciado a indicado pela primeira vez, que mereceria atencao especial.

Quanto a rotatividade ou rodizio de servidores nas atividades de fiscalizacdo, tomada
como boa pratica para ampliar a base de servidores aptos ao trabalho e aumentar a
imparcialidade de atua¢do, por meio do Oficio n° 149/SAA/SE/MDS, de 10/12/2014, a
Unidade informa que ndo utiliza o procedimento, mas que o tema serd discutido para,
caso necessario, ser incluido no manual em desenvolvimento sobre gestao e fiscalizacdao
de contratos administrativos.

Também ndo foi encontrada a avaliacdo de possiveis processos administrativos
disciplinares aos representantes indicados para a fiscalizac¢do, assim como a cobranca de
declaracdo desses sobre a ndo existéncia de envolvimento com a contratada, de forma a
deixar explicito o entendimento da Administracdo sobre possiveis conflitos de interesse
no processo de fiscalizac@o.

d. Capacitacao dos Representantes da Administracao Designados para a
Fiscalizaciao de Contratos

A Portaria MDS n° 176/2006 definiu a politica de capacitacdo do Ministério. Por meio
do Oficio n° 130/SAA/SE/MDS, de 03/11/2014, a Unidade informou que o plano de
capacitacdo anual que operacionaliza a politica é elaborado pela Coordenagao-Geral de
Recursos Humanos - CGRH. Concretamente, para 2014, em memorando da CGRH, foi
indicada a realizacdo de dois cursos: curso interno de Planejamento de Contratagdao
Pablica e Fiscalizagdo de Contratos Terceirizados, disponibilizado para diversos
servidores, e o evento externo Congresso Brasileiro de Gestdo e Fiscalizacdo de
Contratos Administrativos, usufruido pelo coordenador da CCONT. A CGLC relatou
ainda que havia previsio do Curso de Fiscalizacdo de Contratos com Enfase no Registro
de Medic@o no SIASG, para 30 servidores do MDS e que, ap6s realizacdo de pesquisa
de interesse, solicitou a CGRH a realizacao de outro curso para médulo de utilizagdo do
SIASG.

A CGLC nao apresentou um plano préprio de demanda de capacitagdo mapeada para
subsidiar a CGRH no plano anual do MDS.

O aprofundamento da anélise desse quesito pela auditoria se concretizou nas entrevistas
com amostra de representantes designados. Dois aspectos foram avaliados diante da sua
relevancia para o bom funcionamento de fiscalizacdo contratual: capacitacio em
assuntos relacionados ao objeto do contrato e capacitacdo técnica sobre aspectos de
fiscalizac¢do de contratos administrativos.
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Em relacdo a capacitacdo sobre o objeto da contrata¢io, foram citados cursos realizados
por servidores além dos mencionados pela CGRH, avaliados positivamente pelos
entrevistados.

Sobre o tema fiscalizacdo de contratos administrativos, dentre os respondentes, 30%
entendeu ndo ser satisfatério o conjunto de capacitagdes oferecido, principalmente pelo
foco ndo adequado, ou seja, por tratativas genéricas sem aprofundamento sobre
realidades enfrentadas pelos servidores. Ainda nesse aspecto, apenas 4 dos 9
entrevistados que lidam com contratos regidos pela IN SLTI/MPOG n° 02/2008
(servicos continuados) responderam ter conhecimento satisfatério”’ sobre o normativo,
e os trés servidores que lidam com contratos regidos pela IN SLTI/MPOG n° 04/2010*
(solugdes de TT) informaram que seus conhecimentos sobre o normativo € parcialmente
satisfatorio, situacdes que demonstram espaco para ampliacdo e aprofundamento dos
temas previstos, o que pode ser capitaneado pela CGLC, haja vista sua competéncia de
supervisdo e coordenacdo do processo. Ressalta-se que o questionamento dirigido
entrevistados foi restrito a normativos relevantes a atividade de fiscalizacdo auditada,
como limita¢do da metodologia da entrevista.

e. Sancoes de condutas
O MDS conta com Unidade Seccional especifica de correi¢ao, vinculada a Secretaria-
Executiva, que compde o Sistema de Correicdo do Poder Executivo Federal nos termos
do § 2° do art. 2° do Decreto n° 5.480, de 2005.

f. Recursos a disposicao dos Representantes pela Administracao

Tendo em conta as atividades necessdrias para exercer as fungdes envolvidas com a
fiscalizacdo de contratos, o que demanda meios de realizacdo materiais, logisticos e
tecnoldgicos, pelas entrevistas empreendidas com amostra de fiscais, a avaliacdo foi
positiva, sendo as duas indicacOes de parcialmente satisfatorias relacionadas a
disponibilizacdo de sistemas de informacdo voltado a gestdo de contratos, sistemas de
monitoramento da execucgdo fisica do contrato, uma maior capacitacdo e aumento de
equipe de apoio.

Verificou-se também, seja por entrevistas, seja em reposta a solicitacdo de auditoria,
que ndo é disponibilizado pela CGLC modelos de planilhas, checklists, formulérios,

oficios, para auxilio a realizacdo de atividades de fiscalizacdo, tOpico que serd
aprofundado em questdo voltada a Atividade de Controle.

2.1.1.1.3. Normatizacio Geral

As competéncias bdsicas das estruturas existentes no MDS para gestdo de licitagdes e
contratos estdo dispostas no Decreto n® 7.493/2011, que decide sobre a estrutura
organizacional do MDS, e no Regimento Interno do MDS, aprovado pela Portaria
GM/MDS n° 120/2012.

Verifica-se ainda no ambito da SAA/SE/MDS a existéncia de normativos voltados a
regulacdo de procedimentos para as atividades de aquisi¢do, controle, guarda e
distribuicao de bem permanente e material de consumo (Portaria MDS n° 258/2014) e
sobre o uso de veiculos oficiais e de servigco de transporte terceirizado (Portaria MDS n°
257/2014). Verificou-se também a institui¢do, por meio da Portaria MDS n° 48/2015, do
Manual de Procedimentos para Aquisi¢ao de Bens e Contratacdo de Servicos.

! As opgdes de respostas foram descritas como insatisfat6rio, parcialmente satisfatério, satisfatério e
muito satisfatdrio.
*2 A partir de 2015 passa a vigorar a IN SLTI/MPOG n° 04/2014.

x

Dinheiro piiblico é da sua conta “%} www.portaldatransparencia.gov.br




Especificamente sobre fiscalizacdo contratual, ndo ha normativo que delimite rotinas ou
atividades basicas indispensdaveis, produtos minimos de etapas do processo, assim como
as competéncias e responsabilidades dos atores envolvidos, a fim de regular a atuagdo e
o registro de memoria organizacional. Questionada sobre esse quesito, em resposta a
Solicitagdo de Auditoria n® 201412652/02, por meio do Oficio n° 149/SAA/SE/MDS, de
10/12/2014, a Unidade informou que estd em confec¢do manual voltado para a gestao e
fiscalizacdo de contratos administrativos. Nesta oportunidade ressaltou também que nas
portarias de nomeacdo de fiscais de contrato ha orientacdo sobre observancia das
Instru¢des Normativas SLTI/MPOG n° 02/2008 e n° 04/2010, assim como um rol de
atividades complementares.

Cabe ressaltar que dentro das rotinas de competéncia exclusiva da CCONT, foi
apresentado a equipe de auditoria manual que estabelece acdes e responsabilidades, por
divisdo, estruturado como referéncia para a formalizacdo de processos de contratacdao
por pregdo e ata de registro de precgos, aditivos, apostilamentos, garantias, processo
sancionador e registros de cronograma de execu¢do no SIASG, entretanto, nao aprovado
em normativo interno do MDS.

2.1.1.1.4. Estrutura de Governanca

As estruturas de governanga sdo voltadas para o direcionamento estratégico,
coordenacdo de tarefas, supervisdo e o gerenciamento de prioridades, visando o
atingimento dos objetivos e finalidades estabelecidos. Nesse contexto verificou-se a
existéncia de estruturas organizacionais para tais finalidades, pois, como demonstrado
na introducdo deste relatério, a SAA, mais especificamente a CGLC, conta com
divisdes e coordenagdes voltadas a especializacao de tarefas e supervisao de processos e
procedimentos. Como anteriormente informado, as competéncias das estruturas
existentes para gestdo de licitagdes e contratos estdo dispostas no Decreto n° 7.493/2011
e na Portaria GM/MDS n° 120/2012. Ressalta-se também que o Ministério conta com
Assessoria Especial de Controle Interno que também atua no acompanhamento de
licitagOes e contratos administrativos.

Confirmou-se a existéncia de procedimentos de integracdo interna entre as
coordenagdes vinculadas a CGLC, como, por exemplo, na elaboracdo da minuta de
instrumentos contratuais através do aporte do conhecimento da Coordenacdo de
Contratos ainda na fase de planejamento da contratagao.

Pela andlise da documentacdo, verificou-se que as rotinas previstas no Manual CCONT
sdao empreendidas e consubstanciadas nos processos administrativos, e foi confirmado
que as al¢adas de tomada de decisdo sobre autorizacdo de contratacdes, assinatura de
contratos e termos aditivos, previstas no Decreto n® 7.689/2012, foram regulamentadas
no ambito do MDS por meio da Portaria n® 49/2012, e estdo em funcionamento.
Todavia, verificou-se a ocorréncia pontual de pagamento sem respaldo contratual, com
tratamento de reconhecimento de divida instituido pela Unidade, evidenciando a
necessidade de estabelecimento de rotinas para evitar tal ocorréncia, haja vista tratar-se
de caso em que a tomada de decisdo foi realizada sem comunicacao formal as instancias
superiores, conforme verificado no processo n.° 71000.090285.2014-14. Destaca-se que
a Unidade informou® que este tema que serd abordado no Manual de Contratacdes e
Fiscalizagao do MDS que estd em desenvolvimento.

1.1.1.4 INFORMACAO

2 Memorando n.° 126/2015/CCONT/CGLC/SAA/SE/MDS, de 17/06/2015, encaminhado pelo Oficio n.°
068/2015/GAB/SAA/SE-MDS, de 17/06/2015.
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A Unidade realiza a Identificacdo e a Avaliacio de Riscos no ambito do processo
de Gestao de Contratacoes, de forma a direcionar esforcos para a instituicao de
controles que possam mitigar os riscos identificados?

Fato

A Avaliagao de Risco € um processo dindmico, que visa permitir que as organizacoes
considerem previamente 0s eventos que possam impactar a realizacdo de objetivos
estabelecidos, definindo forma de mensurd-los, considerando a probabilidade e o
impacto destes eventos.

De acordo com o COSO, eventos s@o incidentes ou ocorréncias originadas a partir de
fontes internas ou externas que podem afetar a implementacdo da estratégia ou a
realizacdo dos objetivos. Neste sentido, hd necessidade de que a organizagdo identifique
os eventos, que podem ser riscos, oportunidades, ou ambos.

Para o referencial, risco € representado pela probabilidade de que um evento ocorrera e
afetard negativamente a realizacdo dos objetivos e, por outro lado, oportunidade é a
possibilidade de que um evento ocorra e influencie favoravelmente na realizacdo dos
objetivos, apoiando, desse modo, a criagdo de valor.

2.1.1.2.1. Planejamento de objetivos e metas.

Para que o processo de avaliacio de risco seja consistente, o requisito inicial € a
existéncia de fixacdo de objetivos e metas. Assim, um dos quesitos de verificagdo da
auditoria consiste na avaliacdo dos mecanismos de planejamento institucional utilizados
pela Unidade, contendo os objetivos e metas de curto, médio e longo prazo, e as
atividades de acompanhamento e revisdo periddica do planejamento, que assegurem o
monitoramento das metas estabelecidas.

Nesse contexto, se buscou informagdes no Relatério de Gestdao da Secretaria Executiva
do MDS** sobre o planejamento da Subsecretaria de Assuntos Administrativos (SAA),
em especial da Coordenacao-Geral de Licitagcdes e Contratos (CGLC). Adicionalmente,
foram realizadas entrevistas com os gestores envolvidos e requeridas informagdes junto
a SAA/SE, no sentido de verificar a existéncia de rotinas especificas de identificacdo de
eventos e classificagao de riscos, relacionados ao processo de Gestao de Contratagdes,
mais especificamente as atividades de Fiscalizacdo de Contratos.

Conforme registrado no Relatério de Gestdo, o planejamento da Secretaria Executiva
estd orientado para a realizacdo dos objetivos de responsabilidade do MDS, na forma do
PPA 2012-2015. O documento esclarece que tanto no ambito do PPA como na Lei
Orcamentdria Anual — LOA, as a¢cdes da Secretaria Executiva estdo representadas no
Programa 2122 — Gestao e Manuten¢cao do MDS, sendo que as atividades empreendidas
pela SAA/SE/MDS inserem-se na Acao 2000.

Especificamente sobre a SAA, o item 2.1 do citado Relatdrio registra que a mesma
“desenvolve suas atividades em consondncia com o0s objetivos estratégicos do
Ministério, de forma a prover, adequada e tempestivamente, as unidades finalisticas
com 0s instrumentos necessarios para operacionalizar suas politicas publicas, rotinas e
procedimentos, além de agir de forma proativa na identificagdo e situacdes que
poderiam causar risco de solucao de continuidade em suas acoes”.

No entanto, as informacdes registradas no Relatério de Gestao limitam-se a descricao de
atividades realizadas, sem relaciond-las com objetivos e metas previamente

% No caso, a referéncia foi o exercicio de 2013.
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estabelecidas, e que tenham orientado a atuacdo da Unidade no exercicio. De acordo
com o citado relatério, entre as acdes desenvolvidas pela SAA no exercicio destaca-se o
aprimoramento dos fluxos processuais de contratacdo e de fiscalizacdo de contratos,
sendo o foco da gestdo a instituicdio de normativos internos para regulamentar os
procedimentos e responsabilidades nos assuntos afetos ao tema. Por outro lado, ao
pontuar a atuagdo especifica da CGLC no exercicio, o documento registra apenas o
inicio dessa normatizagdo, visando orientar gestores e fiscais contratuais.

Considerando as atribuicdes da SAA/CGLC, espera-se que a Unidade disponha de
planejamento que contemple, no minimo, dois aspectos: a) Objetivos e Metas de
Resultados, relacionados ao suporte a manutencdo e expansdo dos produtos das
Unidades finalisticas do MDS, o que requer uma imprescindivel harmonizacdo com os
objetivos estratégicos tracados por essas Unidades; e b) Objetivos e Metas de Processos,
inerentes ao aperfeicoamento dos processos internos, atividades e rotinas, voltadas para
o incremento da eficiéncia e economicidade da gestdo.

Contudo, o exame do Relatério de Gestdo e as entrevistas realizadas com os gestores
envolvidos nao evidenciaram a existéncia de mecanismos formais de planejamento, com
fixacdo de objetivos, metas e prazos, bem como de sistemdtica de acompanhamento
periddico dos resultados obtidos.

2.1.1.2.2. Identificacao de Eventos e Analise de Risco

Outro quesito consiste na verificacio quanto a existéncia de atividades especificas
relacionadas a identificacdo dos eventos, bem como de avaliacdo dos riscos,
considerando a probabilidade e o impacto de sua ocorréncia. No ambito da andlise, cabe
também a averiguacdo das respostas que foram formuladas para cada risco analisado
pela Unidade, que podem ser: eliminar, reduzir, compartilhar ou aceitar riscos. Tais
respostas devem levar em conta os custos incorridos e os beneficios esperados com a

implementagao de controles.

Para avaliar esse quesito utilizou-se o Relatério de Gestdo da Secretaria Executiva do
MDS, referente ao exercicio de 2013, sendo também colhidas informacdes junto aos
gestores das dreas envolvidas. Conforme indicado em item especifico deste relatério,
verificou-se que a avaliagao de riscos inerente ao processo de Gestdo de Contratacdes
encontra-se ainda em estdgio inicial, centrado apenas em agdes embriondrias no ambito
das atividades desenvolvidas pela Coordenacdo de Contratos (CCONT). Conforme
manifestacdo da Unidade, ndo hé estudo de mapeamento de atividades criticas no fluxo
de trabalho, sendo que a CCONT, desde a recente ado¢dao do Manual de Rotinas (ainda
ndo formalmente implementado), vem monitorando as principais ocorréncias de
desvios, com vistas a instituicdo de um plano de prevengao e contingéncia.

Embora tenha destacado a instituicdo de pontos de controle em algumas das atividades
realizadas (pagamento, formalizacdo de aditivos, apostilamentos e da instauracdo de
processo administrativo sancionador), ndo se observaram acdes institucionais da
SAA/CGLC na avaliagdo de riscos referente as especificidades dos contratos em
execugdo no MDS, a exemplo de terceirizagdo de mao de obra e eventos, com exce¢ao
de artefatos produzidos no ambito de contratacio de solugdes de tecnologia da
informacdes, com andlise de riscos produzida, vinculada a parametros da IN
SLTI/MPOG n° 04/2010. De acordo com entrevista realizada com a Coordenadora da
CGLC, as atividades, quando realizadas, ocorrem por meio de iniciativa dos proprios
fiscais dos respectivos contratos. Além disto, a auséncia de clarificagdo sobre os
objetivos e metas fixadas para a Unidade compromete a adequada identificacdo e
classificacdo de riscos potenciais.

x
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Ressalta-se que muito embora a atividade pontual de avaliacao de risco possa ser objeto
de pratica diuturna por parte de cada fiscal, a “gestdo de riscos” recai sobre a
SAA/CGLC. Trata-se da drea competente para capitanear o processo, que deve atuar
mediante a estruturacdo e categorizacdo de informagdes externas e internas, de forma a
permitir a classificagdo dos contratos em niveis de risco ante as suas especificidades e
frente aos objetivos institucionais, viabilizando, assim, o estabelecimento de diretrizes
para mitigar os riscos identificados.

Assim, no tocante a questdo de auditoria formulada, os exames indicaram a auséncia de
elementos formais de planejamento, que contemplem os objetivos e metas da Unidade,
além de rotinas previamente estabelecidas para o acompanhamento periddico sobre os
resultados alcancados frente as metas tracadas. Além disto, ndo se evidenciou a
realizacdo de um processo sistematizado de identificacao e classifica¢do de eventos, que
viabilizem o estabelecimento de controles orientados para mitigar os riscos com
potencial de comprometer o alcance dos objetivos fixados, muito embora tenham sido
identificadas iniciativas pontuais na implementacdo de pontos de controle sobre
processos inerentes ao fluxo conduzido pela Coordenacao de Contratos, Identificacdo de
eventos e andlise de risco na gestdo de contratacdes encontra-se em estdgio ainda
embriondrio, com iniciativas no ambito da CCONT/CGLC e dos representantes da
Administracdo em contratos especificos.

1.1.1.5 INFORMACAO

A Unidade realiza acoes visando a identificacdo, coleta e comunicacdo de
informacodes aos usuarios dos contratos e aos agentes responsaveis pelas atividades
realizadas no ambito do processo de Gestao de Contratagoes?

Fato

A questdao em referéncia esta diretamente relacionada com o componente “Informacao e
Comunicacdo” do referencial do COSO. Conceitualmente, o componente refere-se a
identificacdo, coleta e comunicacdo de informagdes relacionadas a atividades e eventos
internos e externos, necessdrias ao alcance dos objetivos da organizagdo, bem como a
efetividade das atividades por ela desenvolvidas. Essas informacdes devem ser
transmitidas as pessoas de forma oportuna e tempestiva, de modo a permitir que
cumpram suas responsabilidades adequadamente.

Os exames concentraram-se em 4 (quatro) perspectivas relacionadas a gestdo e
fiscalizacdo de contratos, descritas nos itens a seguir:

2.1.1.3.1. Capacidade da Unidade em coletar, registrar, processar e disponibilizar
informacoes relevantes, subsidiando a atuaciao dos fiscais, o gerenciamento de
riscos e a tomada de decisao por parte de gestores.

Este quesito abrange a verificacdo de indicadores, sistemas informatizados, banco de
dados e controles manuais utilizados pela Unidade.

a. Indicadores:
O uso de indicadores permite estruturar informacodes relevantes sobre a execucdo de
procedimentos e atividades, subsidiando o processo de avaliacdo de risco e a tomada de
decisdo por parte da Gestdo, além de se constituir em elemento de transparéncia e
prestacao de contas, na medida em que passam a ser publicados no Relatério de Gestao
anual. Contudo, verificou-se que a Unidade ndo dispde de indicadores direcionados a
subsidiar a gestdo e fiscalizacao de contratos, a exemplo de cumprimento de prazos de
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execu¢do (atendimento a demanda de alteragdo contratual ou tempo entre a
homologag¢do da licitacdo e assinatura do contrato); carga de trabalho dos servidores
designados como gestores ou fiscais; disponibilidade de pessoal apto ao trabalho de
gestor ou fiscal (servidores), dentre outros.

b. Sistemas de coleta, registro, processamento e disponibilizacao de
informacoes:
Considerando a amplitude das atividades inerentes a gestdo de contratos, a Unidade
deve dispor de instrumentos adequados que permitam a coleta, armazenamento e
disponibilizacdo de informagdes tempestivas, subsidiando o processo decisdrio, a
avaliacdo de risco e as atividades de fiscalizacao.

b.1. Sistemas Corporativos do Governo Federal:

Para execucdo das atividades relacionadas a gestdo e fiscalizacdo de contratos a
Unidade se utiliza dos sistemas corporativos do Governo Federal, a saber: Sistema
Integrado de Administracdo Financeira (SIAFI), Sistema Integrado de Administracao e
Servicos Gerais (SIASG) e o Sistema de Cadastramento Unificado de Fornecedores
(SICAF).

No tocante ao SIAFI, as funcionalidades utilizadas referem-se, em ess€ncia, aquelas
relacionadas ao empenho, liquidacdo e pagamento das faturas relativas aos servicos e
aquisi¢des decorrentes dos contratos firmados, bem como o registro contdbil desses
instrumentos e das correspondentes garantias contratuais.

Quanto ao SIASG, o sistema € utilizado para operacionalizar as etapas subsequentes a
realizagdo do processo licitatério, como o cronograma de execugdo contratual, aditivos
e ocorréncias. O SIASG possui interface com o SIAFI, assegurando que a geracdo de
pagamentos somente ocorra a partir dos lancamentos originais no SIASG, alinhados a

execucdo contratual. Ressalta-se que a adesdo a atas de registro de precos ndo €
controlada por meio do referido Sistema.

Ja o SICAF constitui o registro cadastral do Poder Executivo Federal e é mantido pelos
orgdos e entidades que compdem o Sistema de Servicos Gerais — SISG. Neste sentido,
no tocante a gestdo e fiscalizacdo de contratos, a Unidade se utiliza do sistema para
consulta e registro de informagdes cadastrais dos fornecedores, nos moldes exigidos na
legislacdo vigente.

b.2. Sistema de Controle de Contratos (SCC):

Trata-se de sistema proprio, desenvolvido pelo MDS, destinado ao controle dos
contratos supervisionados pela CGLC/CCONT. Ressalta-se que tanto o Sistema como a
base de dados ndo foram objeto de auditoria especifica pela equipe, sendo que as
informacdes foram obtidas em entrevista realizada junto ao gestor da CCONT,
oportunidade em que foram demonstradas algumas funcionalidades do aplicativo.

O SCC permite o registro de dados de identificagdo do contrato (n° do contrato e do
processo; modalidade de licitacdo; objeto contratado; vigéncia; gestores), bem como
aspectos relacionados a execugdo contratual, como os empenhos e pagamentos, aditivos
pactuados, reajustes e reequilibrios efetivados. A partir destas informagdes, o aplicativo
¢ capaz de gerar “alertas” a Unidade, relacionados a vigéncia e ao comprometimento do
saldo contratual.

O Sistema também registra as sanc¢des aplicadas as empresas, contudo, ndo viabiliza o
registro das ocorréncias observadas pelos fiscais ao longo da execucdo, mas apenas a
etapa final que concluiu pela aplicagao da penalidade. Outra funcionalidade do SCC € o
cadastramento das garantias vinculadas ao contrato (valor, vencimento, se foi entregue
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pela contratada), no entanto, ndo foram identificadas criticas l6gicas, efetivadas pelo
sistema, quanto ao cadastro realizado.

O SCC permite a geracdo de relatdrios, contemplando informacdes sobre os contratos
existentes; contratos celebrados por meio de dispensa e inexigibilidade de licitagao;
garantias; gestores; contratos com saldo contratual inferior a 10%.

No tocante aos niveis de acesso, de acordo com o entrevistado, o SCC dispde de dois
niveis: cadastrador, atribuido ao Coordenador da CCONT, e usudrios, disponiveis aos
servidores da Divisao de Elaboragdo e Registros Contratuais (DI ERC) e da Divisao de
Gestdo e Acompanhamento. Quanto aos perfis de acesso, os usudrios podem ser
associados a DIGEA ou a DIERC, o que vai determinar a habilitacio da opg¢ao
manutenc¢do (inclusdo, alteragdo e exclusdo) apenas das informagdes afetas a cada uma
das dreas. Ressalta-se que para a opcdo consulta, as informagdes do SCC estdo
disponiveis para qualquer um dos usudrios, independente da area vinculada.

Os exames preliminares evidenciaram aspectos que se constituem em limita¢des do
Sistema de Controle de Contratos (SCC), sendo relevante a instituicdo de mecanismos
de aperfeicoamento, destinados a potencializar as funcionalidades atuais, de forma que
o Sistema se constitua, de fato, em efetivo instrumento de gestdo e fiscalizacdo dos
contratos a cargo da Unidade.

No contexto restrito da andlise empreendida, verificou-se sensivel indisponibilidade do
Sistema, observada no periodo de outubro/2013 a novembro/2014, demandando a
existéncia de controles paralelos por parte da Unidade. Tal fato comprometeu a
atualizac@o das informacgdes e o alcance da prépria finalidade do Sistema, demandando
a manuten¢do de controles paralelos, a exemplo de planilhas utilizadas pela CCONT.
Segundo a Unidade, atualmente todos os contratos ativos sob supervisio da
Coordenacdo de Contratos - CCONT estdo cadastrados no SCC, porém ainda existem
notas fiscais pendentes de lancamento, as quais estdo sendo cadastradas conforme
capacidade operacional desta Coordenacao de Contratos, com previsio de regulariza¢io
no prazo de 60 dias.

Além disto, as funcionalidades atuais do SCC ndo viabilizam o registro do
acompanhamento dos contratos realizado pelos fiscais, comprometendo uma
evidenciagdo estruturada da execucao ao longo do tempo. Verificou-se que o acesso ao
Sistema SCC ndo estd franqueado, sequer na modalidade consulta, aos servidores
designados para a fiscalizacdo dos contratos. Assim, em um contexto restrito de uso do
SCC, constatou-se a inexisténcia de funcionalidades que permitam o registro pari passu
da fiscalizacdo da execucdo contratual, fazendo com que os registros das interlocucgdes
realizadas pelos fiscais junto as empresas contratadas (e-mails, chamadas telefonicas,
oficios, atas de reunides, dentre outros) fiquem sob guarda do préprio fiscal,
comprometendo a geracdo de memdria institucional. Da mesma forma, o SCC nao
viabiliza o registro das especificidades dos contratos, relativas a aspectos relevantes
sobre o objeto contratado e sobre os quais deve ser vinculado um Plano de Fiscalizagcao
especifico.

Por fim, observou-se a auséncia de integracdo com os Sistemas Corporativos e de
funcionalidades para a realizacdo de uploads da documentagdo relevante associada a
contratos administrativos. Verificou-se que o SCC nao dispde de funcionalidades que
permitam a integracdo com os Sistemas Corporativos (SIAFI e SIASG) utilizados pela
Unidade, mesmo que mediante a importacdo de arquivos. O sistema requer a inser¢ao
manual das informagdes processadas pelo SIASG, SIAFI e demais fontes externas,
demandando ainda esfor¢o adicional de conferéncia dos registros gerados, de forma a
minimizar o risco de falhas nas rotinas de insercdo de dados. Da mesma forma, ndo é
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possivel realizar uploads da documentacdo que respalda os registros no sistema,
exigindo o arquivamento em pastas digitais, de posse da CCONT, que acabam por se
constituir outro controle paralelo.

b.3. Banco de Dados e Controles Manuais utilizados pela CCONT.

A Unidade dispde de sistematica destinada ao arquivamento da documentacgdo referente
a contratacdo e aditivos (instrumentos e publica¢cdes) e de alguns aspectos relacionados
a execugdo contratual. Neste sentido, promove arquivamento digital em pasta especifica
na Rede de Dados do MDS de documentos, como contratos, aditivos, garantias,
despachos e memorandos expedidos e recebidos relacionados ao instrumento contratual,
além das portarias de designacdo de fiscais. A rotina para arquivamento da
documentacdo encontra-se expressa no Manual de Rotinas da CCONT, ainda ndo
institucionalizado.

No que tange aos controles manuais, a Unidade desenvolveu planilhas destinadas ao
controle de aspectos relevantes aos contratos, como datas de vencimento, informacdes
sobre garantias, saldo contratual, dentre outros, utilizadas permanentemente,
considerando, inclusive, a inoperancia do Sistema SCC evidenciado ao longo do
exercicio de 2014. Tais planilhas também se encontram arquivadas na Rede de Dados
do MDS.

2.1.1.3.2. Praticas utilizadas pela Unidade para comunicacdo interna junto aos
fiscais e usuarios dos servicos e produtos disponibilizados por meio dos contratos
administrativos:

2z

Na metodologia COSO, “a comunicacdo € o processo continuo e interativo de
proporcionar, compartilhar e obter as informacdes necessarias. A comunicacdo interna é
o meio pelo qual as informacdes sdo transmitidas para a organizagdo, fluindo em todas
as direcoes da entidade. Ela permite que os funciondrios recebam uma mensagem clara
da alta administracdo de que as responsabilidades pelo controle devem ser levadas a
sério”.

Neste sentido, no tocante a comunicagdo interna com os fiscais, a Unidade informou
que se utiliza habitualmente das seguintes praticas:

e Portaria de designacdo: encaminhada aos fiscais designados pelo
acompanhamento dos contratos, apresenta orientacdo quanto a observancia da
Instru¢do Normativa/MPOG n° 02/2008 ou 04/201025, conforme o tipo de
contratacdo a que se refere, bem como elenca um rol de atividades
complementares a essas;

e Kit Gestor: denomina¢do dada ao conjunto de documentos encaminhados ao
fiscal designado para acompanhamento do contrato, composto da copia do
instrumento contratual e da portaria de fiscalizagdo, assim como de eventuais
Termos Aditivos e ou apostilamentos ao contrato.

Além destas sistemdticas, o Gestor ressaltou a elaboracdo (ainda em curso) do Manual
de Gestao e Fiscaliza¢do dos Contratos Administrativos, a cargo do Grupo de Trabalho
instituido pela Portaria n° 83, de 01/07/2014. Segundo a Unidade, o manual tratard
pormenorizadamente das atividades, procedimentos e atribuicdes dos agentes
envolvidos na gestdo e fiscaliza¢do de contratos administrativos.

Conforme descrito no tépico sobre a atividade de fiscalizacdo deste relatério, ao longo
das entrevistas realizadas, foi identificada uma relativa incompreensdo sobre

* Vigente 2 época dos trabalhos de campo da auditoria.
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determinados aspectos relacionados a fiscalizagdo dos contratos, o que denota que os
atuais mecanismos destinados para comunicag¢do com os fiscais ndo tem alcang¢ado o
objetivo pretendido. Neste contexto, a finalizacdo do manual de fiscalizacdo de
contratos constitui medida premente, com poder de impactar positivamente o
incremento da comunicagdo interna e contribuir para o alcance de objetivos
institucionais da Unidade.

Quanto a comunicagdo com os usudrios dos servigos disponibilizados por meio dos
contratos administrativos, a Unidade ndo se manifestou sobre os mecanismos e praticas
direcionadas a esse publico especifico. Cabe observar que nas entrevistas realizadas os
fiscais relataram que mantém contatos, de forma eventual, com usudrios dos servicos
disponibilizados, bem como se utilizam de iniciativas destes como subsidio para as
atividades de fiscalizacdo. Contudo, verificou-se a auséncia de mecanismos estruturados
de avaliacdo, por parte dos usudrios, dos servigos prestados no ambito dos contratos
celebrados, situagdo identificada em 5 (cinco) dos 6 (seis) contratos administrativos da
amostra analisada.

O estabelecimento de canais formais e habituais de comunicacdo com 0s usudrios,
incluindo um processo continuo de avaliagdo dos servicos prestados pelas empresas
contratadas, constitui acdo diretiva que deve ser capitaneada pela Gestao da Unidade, a
quem cabe estabelecer o modelo a ser implementado e disponibilizar os instrumentos
necessarios para a coleta de informagdes, de forma a subsidiar os fiscais dos contratos
para o adequado acompanhamento da execucao contratual.

2.1.1.3.3. Mecanismos de interaciao da Unidade com as empresas contratadas.

Ainda de acordo com o COSO, “a comunicac¢do externa apresenta duas vertentes:
permite o recebimento, pela organizacdo, de informacoes externas significativas, e
proporciona informagoes a partes externas em resposta a requisitos e expectativas”.

Verificou-se que a existéncia de marcos de interacdo entre a Unidade e as empresas
contratadas. A Unidade realiza reunido com os fornecedores quando do inicio dos
contratos celebrados e também ao longo da execugdo contratual, conforme relatado pela
maioria dos fiscais entrevistados. Contudo, na quase totalidade dos casos, ndo € pratica
da Unidade o registro em ata dos assuntos tratados.

Quanto as intercorréncias identificadas durante a execug¢do contratual, os fiscais
entrevistados relataram que o contato com o fornecedor tem sido realizado de forma
tempestiva, preferencialmente formal (oficios ou notificacdes), antecedidos de contato
verbal ou mediante o encaminhamento de e-mails. No entanto, conforme ja relatado,
parte significativa dos registros ficam de posse dos fiscais, considerando que o SCC nao
dispde de funcionalidade especifica que permita o registro de todas as interlocucdes
realizadas.

2.1.1.3.4. Prestacao de Contas dos atos da Gestao e transparéncia das informacoes
relativas aos contratos firmados.

a. Prestacio de Contas:
O Relatério de Gestdo®® se constitui no instrumento utilizado para divulgar os atos da
gestdo da Unidade, sendo que as informacdes relativas a Subsecretaria de Assuntos

% Relatério de Gesto: documentos, informagdes e demonstrativos de natureza contdbil, financeira,
orcamentdria, operacional ou patrimonial, organizado para permitir a visdo sist€émica do desempenho e da
conformidade da gestdo dos responsdveis por uma ou mais unidades jurisdicionadas durante um exercicio
financeiro (defini¢do contida na IN TCU n°® 63/2010)
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Administrativos estao consolidadas no Relatério de Gestdo da Secretaria Executiva do
MDS, observando as normas disciplinadas pelo Tribunal de Contas da Uniao - TCU.

Em andlise ao Relatério de Gestdao da SE/MDS relativo ao exercicio de 2013, verificou-
se a disponibilizacdo das seguintes informacdes afetas a Unidade: indicagdo de
macroprocesso especifico (Gestao de Licitacdes e Contratos), contendo as competéncias
associadas e os produtos e servigos gerados; contextualizacdo do planejamento e as
principais atividades conduzidas no exercicio; informagdes sobre o atendimento das
deliberagdes do TCU e das recomendacdes da CGU; e a relagdo de Contratos
Administrativos vigentes no exercicio (anexo VI).

Em sintese, verificou-se que o Relatério de Gestao relativo ao exercicio de 2013
contemplou informacdes elementares sobre as atividades desenvolvidas pela
SAA/SE/MDS, no tocante a gestdo e fiscaliza¢do de contratos. Contudo, dois aspectos
merecem especial atengdo.

O primeiro ponto refere-se ao baixo nivel de detalhamento das atividades planejadas e
0s aspectos criticos que impactaram a sua realizagcdo. Cita-se, como exemplo, o registro
constante no item “b” (fls. 47) que menciona o inicio da normatizacdo, promovida pela
CGLC, visando orientar gestores e fiscais contratuais no tocante ao desempenho de suas
atribui¢des. Referida informagdo consta (ipsis litteris) no Relatério de Gestao da
SE/MDS relativo ao exercicio de 2012, sem qualquer referéncia aos resultados
intermedidrios ja alcancados ou das dificuldades que possam ter impacto no alcance das
metas pretendidas, considerando tratar-se de dois exercicios (2012 e 2013).

O segundo aspecto refere-se a percep¢ao da Unidade quanto ao nivel dos seus controles
internos. De acordo com a auto-avaliagdo constante no Relatério de Gestdo, a Unidade
indicou atender positivamente (de forma majoritaria ou integral) 96% dos 30 (trinta)
quesitos constantes do formulério disponibilizado pelo TCU. Contudo, aspectos tratados
neste relatério indicam a existéncia de fragilidades e pontos que necessitam de
aprimoramento nos controles internos relacionados a gestdo e fiscalizacdo de contratos,
o que demanda uma reavaliagao da Unidade sobre o nivel de aderéncia e suficiéncia de
seus controles, ante as evidéncias trazidas neste relatério.

b. Transparéncia das Informacoes.
A transparéncia das informacdes inerentes as contratacdes realizadas pela Unidade é
efetivada por meio do site do MDS, que viabiliza a consulta de duas secoes especificas:
“Pagina de Transparéncia Publica” e “Licitagdes e Contratos”.

b.1. Pagina de Transparéncia Publica:
Trata-se de instrumento regulamentado pelo Decreto n° 5.482/2005 e pela Portaria
Interministerial n° 140/2006, visando promover a divulga¢do de dados e informacdes
pelos Orgaos e entidades da Administracdo Publica Federal na Internet. Por meio desse
mecanismo, devem ser disponibilizadas informagdes sobre a execuc¢do orcamentdria,
licitacdes, contratos, convénios, didrias e passagens, além do Cadastro Nacional de
Empresas Inidoneas e Suspensas — CEIS.

Os procedimentos realizados ficaram adstritos ao escopo dos trabalhos (contratos,
execugao financeira e CEIS) e levaram em consideracdo o fato de que a atualizagcao das
Pé4ginas de Transparéncia Publica € realizada a partir dos dados extraidos dos Sistemas
Corporativos do Governo Federal, de informagdes repassadas pelos Orgios ou daquelas
publicadas no Didrio Oficial da Unido.

De forma geral, verificou-se a conformidade das informacdes disponiveis na Pagina de
Transparéncia Pablica do MDS, a excecdo da auséncia de registro no CEIS de san¢do
aplicada pela CGLC/SAA a uma de suas contratadas. Em consulta a Pé4gina de
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Transparéncia Publica do MDS, verificou-se a auséncia do registro no Cadastro de
Empresas Inidoneas e Suspensas da sangdo aplicada pela CGLC/SAA/MDS em
desfavor da empresa Cinthia Matos Menezes — ME, CNPJ: 05.769.416/0001-92.
Conforme informagdo extraida do SICAF, o MDS aplicou a sancdo de suspensao
tempordria de participacdo em licitacdo pelo prazo de 2 (dois) anos (Lei n® 8666/93, art.
87, inc. III, considerando que a contratada nao entregou o material, conforme item 5 do
Pregdo Eletronico 36/2009.

Sobre essa ocorréncia, a Unidade esclareceu”’ que os registros no Cadastro de Empresas
Inidoneas e Suspensas se ddao de forma automdtica, sendo responsabilidade da
SLTI/MPOG a administracdo e disponibilizagdo das informagdes no Portal da
Transparéncia, e que apds pesquisas, verificou que foi realizado o regular registro das
sancdes aplicadas a empresa Cinthia Matos Menezes - ME no SICAF no dia
09/04/2014. Destaca-se neste contexto que a o problema exposto ficou fora do poder de
acdo da Unidade, pois a rotina de inclusdao no CEIS cabe a CGU e ao MPOG, se

realizada a inser¢do da sancao no SICAF pelo responsdvel primdrio, neste caso, o MDS.

b.2. Licitacoes e Contratos:

Trata-se de secdo constante no site do MDS onde s@o disponibilizadas informagdes de
processos licitatorios e contratos celebrados pela Subsecretaria de Assuntos
Administrativos, como aqueles realizados mediante os acordos de cooperacdo técnica
com organismos internacionais ou por intermédio de acordos de empréstimo com
financiadores externos. Especificamente sobre as informacdes inerentes a Unidade
examinada (SAA/MDS), verificou-se que as mesmas contemplam um nivel menor de
detalhamento daquelas viabilizadas por meio da Pdgina de Transparéncia Publica, nao
sendo possivel, por exemplo, consultar as empresas contratadas pelo MDS.

Embora as atividades relacionadas a processos licitatorios estejam fora do escopo deste
trabalho, uma breve consulta aos links relacionados a Pregdo e Dispensa de Licitacao
permitiram identificar a ndo completude dos processos licitatérios conduzidos em 2014
(dltima informacdo refere-se ao Pregdo 34/2014) e a desatualizacdo das informagdes
(contratos por dispensa realizados apenas em 2012). A ocorréncia deste tipo de
impropriedade fragiliza os efeitos dessa iniciativa do MDS, comprometendo a eficicia
perseguida com o incremento da transparéncia, no que tange ao controle social.

1.1.1.6 INFORMACAO

As Atividades de Controle estao estruturadas de forma a proporcionar razoavel
seguranca a supervisio, operacionalizacio e monitoramento, assim como o
cumprimento de leis e normatizacio interna do processo de Gestao de
Contratacoes?

Fato

O componente denominado Atividades de Controle se compde de acdes estabelecidas
em politicas e procedimentos que ajudam a garantir o cumprimento das diretrizes

determinadas pela administracdo, para mitigar os riscos a realizagdo de objetivos
vinculados a aspectos operacionais e financeiros, de comunicacao e de conformidade.

2’ Memorando n.° 126/2015/CCONT/CGLC/SAA/SE/MDS, de 17/06/2015, encaminhado pelo Oficio n.°
068/2015/GAB/SAA/SE-MDS, de 17/06/2015.

—————— \ &<t .
Dinheiro piiblico é da sua conta S%/ www.portaldatransparencia.gov.br




As Atividades de Controle podem ter natureza preventiva ou de detec¢io”, abrangendo
também uma série de atividades manuais e automadticas, como autorizacdes e
aprovacoes, verificagdes, reconciliacdes e revisdes de desempenho do negdcio, sendo a
segregacdo de funcdes geralmente inserida na selecio e no desenvolvimento das
atividades de controle. Associado ao conceito, de maneira objetiva, as Atividades de
Controle:

- Contribuem para a reduc¢do, a niveis aceitaveis, dos riscos a realiza¢ao dos objetivos;
- Apoiam a realizacio dos objetivos com desenvolvimento de tecnologia apropriada;

- Estabelecem o que é esperado e os procedimentos que colocam em prética as politicas
de controle.

Nesse contexto, o contetido apresentado no relatério sobre o componente de Atividades
de Controle serd decomposto nas atividades entendidas como divisdes do processo de
Gestdo de Contratos, de responsabilidade da CCONT/CGLC/SAA/SE/MDS, no ambito
do macroprocesso Gestdo de Licitagdes e Contratos, de responsabilidade da
CGLC/SAA/SE/MDS, conforme modelo apresentado na figura a seguir:

MACROPROCESSO
— —
Gestio de Contratacdes Gestio de Licitacdes PROCESSO
Formalizagio APostilamentos Garantias \Fisca izacao Liguidaciog Sangdes ATIVIDADE
e Aditivos m Pagamentos
Planejamento Agdes de [Atesto Registro de Relatoria de TAREFA
Verificagao Ocorréncias Resultados

Figura 4: Atividades de Gestiao de Contratacoes
Fonte: CGU

Como destacado na introdugdo, ressaltamos que a amostra, ndo probabilistica, de
contratos vigentes em 2014, teve como objetivo verificar a existéncia e funcionamento
de controles vinculados as atividades de formalizacao, aditivos, apostilamentos,
garantias, fiscalizacao de contratos, liquidacio e pagamento, e sanc¢oes, razdo pela
qual, considerando o prazo de conclusdo dos trabalhos de campo e a equipe da auditoria,
houve o aproveitamento de um mesmo contrato para verificacdo dos controles de mais
de uma atividade.

As atividades de formalizacdo, aditivos, apostilamentos, garantias, parte da
liquidacao e de sancoes, ficam sob a responsabilidade da CGLC/CCONT, que,
conforme apresentado na informacdo sobre os dados gerais da Unidade, conta com

» “Preventivos: sdo os controles concebidos para reduzir a frequéncia de materializagdo eventos de risco; um controle preventivo
tende a agir sobre a probabilidade de ocorréncia de um determinado evento, dificultando que esse aconteca. Agem como guias,
auxiliando para que os fatos ocorram de acordo com o previsto, procurando prever de antemdo problemas ou desvios do padrao.
Detectivos: sdo os controles que detectam a materializagdo de eventos de risco, contudo ndo impedem a sua ocorréncia. Alertam
sobre a existéncia de problemas ou desvios do padrdo, com o objetivo de provocar a gestdo para adotar as agdes corretivas
pertinentes.” BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Curso de avaliacdo de controles internos / Tribunal de Contas da Unido;
Conteudistas: Antonio Alves de Carvalho Neto, Bruno Medeiros Papariello. 2. ed. — Brasilia: TCU, Instituto Serzedello Corréa,
2012.
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estrutura voltada para a divisdo de tarefas em trés setores, tornando, assim, evidente a
distribuicao de competéncias.

Cabe destacar ainda que parte da atividade de liquidacao e a de pagamento acontece
no ambito da Coordenacdo de Execucdo Orcamentéria e Financeira (CGLC/CEOF), e
que a atividade de fiscalizacao ¢ descentralizada, sem prejuizo da supervisio exercida
pela CCONT/CGLC, conforme dispde o regimento interno do Ministério.

A profundidade e os critérios dos procedimentos de avaliagdo dos controles de cada
atividade foram limitados a riscos identificados em trabalho de prévio mapeamento,
realizado para cada atividade, que os vinculou a aspectos operacionais e de
conformidade envolvidos no processo de Gestdo de Contratagcdes administrado pela
Unidade, subsidiando assim a elaboracdo dos papeis de trabalho.

Os testes de observancia de existéncia e funcionamento tiveram o escopo limitado aos
itens que serdo apresentados dentro dos topicos em que se promove a avaliagdo dos
controles das atividades do processo de Gestiao de Contratagdes.

Ressalta-se que houve maior aprofundamento na avaliacdo dos controles relacionados a
atividade de fiscalizac@o, considerada no planejamento como de maior risco para o
sucesso da execucgdo contratual, dentro do escopo da auditoria, e consequente eficicia
da contratagdo frente as necessidades das areas demandantes, diante de sua relevancia e
do nimero de eventos provédveis com probabilidade de ocorréncia.

Como limitacdo dos exames, cabe registrar que nao foram realizados testes de avaliacao
da eficdcia dos controles, que avaliados diante de parametros de desenho/prescricdao
para os casos verificados. Destaca-se também que ndo foram objeto de andlise a
conformidade, eficiéncia e eficicia da formalizacdo e execucdo dos contratos da
amostra analisada, sendo esta utilizada como fonte de informagdo para avaliacdo das
atividades de controle presentes no processo de Gestdo de Contratacdes. Assim, 0s
casos detectados e apresentados neste relatério que se referem a ndo aderéncia a
normativos, tem foco direcionado ao processo de gestio avaliado.

Os testes se restringiram a andlise documental e entrevistas com a direcdo da CCONT e
CGLC, e abordaram a confirmacdo ou nao da presenca e funcionamento de controles
prévios e posteriores nos processos analisados.

Com relacgdo a atividade de fiscalizag¢@o de contratos, os testes foram aprofundados com
a realizacdo de entrevistas com um grupo de fiscais e pessoal de apoio, formalmente
designados para a atividade, envolvidos com a fiscaliza¢do dos contratos selecionados
na amostra.

Verificou-se que as atividades, com exce¢do da Fiscalizacao de Contratos, contam com
manual de procedimentos para as rotinas administrativas da CCONT, todavia, ndo
institucionalizado, ou seja, adotado como padrao formal de atuagdo por portaria.
Destaca-se que, considerando as boas praticas usuais, quanto ao conteido do referido
manual, carece de especificacdo de prazos maximos esperados para as tarefas,
principalmente em relac@o a aspectos legais, e apresentacdo visual de fluxos de etapas e
atividades das rotinas existentes. Um reflexo desta situagdo € o apontamento para a
atividade de garantias contratuais, adiante apresentado, da inviabilidade de exigéncia de
garantias nos casos em que, segundo a propria Unidade, a formalizacdo do contrato é
decidida em periodo préximo da execugdo contratual.

A seguir sdo apresentadas as avaliacdes dos controles para cada atividade dos processos
de gestdo de contratos.

2.1.1.4.1. Formalizacido de Contratos

x
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Foi direcionada andlise a controles vinculados a garantia da obrigatoriedade de
formaliza¢do contratual nos casos previstos em lei, cldusulas e condi¢des contratuais
obrigatdrias, certificacdo orcamentdria, publicidade, registros do ato nos sistema de
informacao, registro de empenho, cronograma de execucao e designacao dos fiscais.

Ressalta-se que ndo foi abordada a qualidade (eficiéncia, eficdcia e efetividade) e
conformidade dos termos de referéncia das contratagdes, nem do procedimento de
trabalho que os especifica, haja vista estarem vinculados ao processo de Gestdo de
Licitag¢des, ndo integrante do escopo desta auditoria.

A atividade de formalizacdo conta com roteiro de tarefas definidas em manual a
disposicao da equipe de trabalho, também direcionado a DIERC/CCONT, com
especificacdo de encaminhamento para avaliacdo por parte da Consultoria Juridica do
Ministério, apds apreciagdo pela drea da CCONT. Pela andlise dos processos, ndo se
verificou divergéncia entre a tramitacao dos processos e o fluxo estabelecido no referido

manual.

Os registros de formalizagdo de contratos sdo alimentados nos sistemas informatizados
corporativos do Governo Federal, em sistema de gestao interna dos contratos SCC e em
planilha de acompanhamento contratual.

Foi verificada a existéncia de boa prética vinculada a aprovacao do teor dos contratos,
visto que a CCONT encaminha a drea de licitacdo e compras (Coordenacdo de
Licitagdes e Compras — CGLC) andlise preliminar do contrato, do termo de referéncia e
da pesquisa de mercado. Neste procedimento, sdo analisados aspectos como a forma de
pagamento, garantias, vigéncia, e eventualmente de sancdes, e consolidadas as
sugestoes de alteracdes do termo de referéncia da drea demandante.

Entretanto, ndo ha mecanismo de registro ou guarda de aprimoramentos realizados em
minutas de contratos ou termos de referéncia como memoria institucional e aprendizado
organizacional adquirido a partir da execucdo de contratos anteriores. Segundo a
Unidade, o procedimento de aprovagdo dos termos do contrato se inicia usualmente com
modelo adquirido no sitio da Advocacia-Geral da Unido na internet, o que,
isoladamente, trata-se de boa prdtica, haja vista a possibilidade de atualizar a
Administracdo com os padroes valiosos geridos por aquele 6rgdo especializado.
Entretanto, fica prejudicada a prética de aperfeicoamentos possiveis ao modelo pela
experiéncia acumulada na Area.

No tocante a criacdo de mecanismos de registros ou guarda de aprimoramentos
realizados em minutas de contratos, a CCONT/CGLC/SAA reforcou” que por
orientacdo da Consultoria Juridica, o MDS utiliza os modelos de minutas
disponibilizados no sitio da Advocacia-Geral da Unido, e que estes sdo revisados
constantemente. Diz ainda que por considerar que as minutas utilizadas sdo modelos
simplificados de contrato, tendo em vista que ndao trazem o detalhamento sobre as
formas de execucdo, pagamento, obrigacdes da Contratada/Contratante e sang¢des, cujas
condi¢des fazem parte da composi¢ao do Termo de Referéncia ou Edital, ndo entende
ser necessdria a criacdo de tais mecanismos, uma vez que as andlises procedidas nos
Termos de Referéncia sdo pontuais e anteriores a propria confeccdo da minuta de termo
de contrato.

Destaca-se que em funcdo do entendimento exposto pela propria Unidade, a avaliagdo
da equipe de auditoria ndo ficou restrita ao termo de contrato, sendo citado também o
termo de referéncia. Todavia, considerando a exposicdo da existéncia de procedimento

2 Memorando n.° 126/2015/CCONT/CGLC/SAA/SE/MDS, de 17/06/2015, encaminhado pelo Oficio n.°
068/2015/GAB/SAA/SE-MDS, de 17/06/2015.

Dinheiro piiblico é da sua conta “%} www.portaldatransparencia.gov.br




de avaliacdo mencionado, que antecede a elaboracdo da minuta de contrato, e que
subsidia a elaboracdo do mesmo pelos elementos antecipadamente aportados nos termos
de referéncia, entende-se que a Unidade tem recurso que permita o aperfeicoamento dos
termos a partir do aprendizado de experiéncias anteriores.

Por fim, avaliou-se que a partir dos controles existentes € em funcionamento, a
atividade apresenta no grupo de quesitos abordados apenas baixo™ risco frente aos
eventos previstos na etapa de planejamento.

2.1.1.4.2. Aditivos

Foram analisados controles vinculados a motivacdo da alteracdo contratual, cédlculos e
limites para alteragdes quantitativas, posicionamento da contratada, impedimentos,
pesquisa de precos, elaboracdo do termo de alteracdo, certificacdo orcamentdria,
publicidade, registros do ato nos sistema de informacdo, registro de empenho,
cronograma de execucao e designacao dos fiscais.

Dos aspectos analisados, foi avaliado como de risco médio para a atividade a tarefas de
justificativa para a alteracdo quantitativa e/ou qualitativa do objeto pela &rea
demandante.

No tocante a alteracdo quantitativa, verificou-se caso onde foi aceito pedido de aumento
sem justificativa de mérito da drea requisitante nos termos do artigo 65 da Lei n°
8.666/93, como no contrato n° 6/2011 (ocorréncia em 1 de 3 contratos analisados),
trazendo indicios de que o controle em funcionamento, no caso o indicativo de
necessidade de justificativa, conforme previsto no Manual de Rotinas da Coordenacao
de Contratos, carece de reforco por artefato ou instrumento que direcione o recebimento
da solicitagcdo contendo obrigatoriamente o propdsito do pedido.

Outro quesito avaliado foi a tarefa de pesquisa de precos, em situagdes como a
encontrada nos procedimentos para o primeiro termo aditivo do contrato n® 21/2013
(ocorréncia em 1 de 3 contratos analisados), onde a existéncia de busca de precos por
meio de pedido de informagdes junto a 6rgdos e fornecedores ndo trouxe resultado.
Sobre isso, a Unidade esclareceu” que diversas acdes adicionais foram empreendidas
pela CCONT, como pesquisa de contratos similares no sitio ComprasNet, consulta a
orgdos publicos, inclusive solicitando manifestacdo da 4area requisitante quanto a
aderéncia dos valores constantes das propostas encaminhadas e os praticados no
mercado, evidenciando que s@o adotados procedimentos complementares de reforco
para mitigacao de riscos.

Quanto aos demais critérios avaliou-se que a partir dos controles existentes e em
funcionamento, a atividade apresenta niveis de baixo risco frente aos eventos previstos
na etapa de planejamento.

2.1.1.4.3. Apostilamentos

Analisou-se controles vinculados a solicitacdo de repactuacdo a empresa, preclusao
l6gica, andlise da planilha de custos pela area técnica, pesquisa de precos, decisdo do
pedido de repactuacio e efeitos financeiros da repactuacao.

Sobre a atividade, identificou-se quesito de médio risco decorrente da auséncia de
procedimento obrigatério ou padronizado que estabeleca critérios de anélise, pelas dreas

30 Baixo risco: Existéncia e funcionamento de controles frente aos eventos previstos; Médio Risco:
Auséncia de controle ou existéncia e ndo funcionamento de controle para evento de impacto médio; Alto
Risco: Auséncia de controle ou existéncia e ndo funcionamento de controle para evento de impacto
significativo.

3 Memorando n.° 126/2015/CCONT/CGLC/SAA/SE/MDS, de 17/06/2015, encaminhado pelo Oficio n.°
068/2015/GAB/SAA/SE-MDS, de 17/06/2015.
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demandantes dos contratos, das planilhas de custo utilizadas para o pedido de
repactuacdo, haja vista necessidade de serem realizadas atividades complexas como
comparar os custos da proposta de repactuacdo e os valores da nova Convengdo
Coletiva de Trabalho (CCT); avaliar a insercdo de novos encargos € insumos com a
previsdo legal da nova CCT; verificar a nova planilha de custos visando confirmar se
houve reducdo de custos ndo renovaveis ja amortizados ou pagos; verificar a vinculagdo
indevida de custos (extra-trabalhistas) como encargos sociais/previdencidrios e precos
de insumos.

Sobre a percep¢do da equipe de auditoria, a Unidade esclareceu™ que todas as andlises e
calculos concernentes a repactuagao dos contratos sdo realizados exclusivamente pela
CCONT, conforme Regimento Interno, sendo observado por esta todos os ditames
legais que regem a matéria. O esclarecimento apresentado ressalta que a Unidade
considera relevante reservar essa competéncia para sua alcada para possibilitar maior
controle de anédlise dos pedidos de apostilamentos, todavia, ndo apresentou instrumento
como cheklist, formulério ou rotina que prescreva aspectos obrigatdrios e relevantes que
sao uniformemente analisados para todos os casos.

Quanto aos demais critérios avaliou-se que a partir dos controles existentes e em
funcionamento, a atividade apresenta niveis de baixo risco frente aos eventos previstos
na etapa de planejamento.

2.1.1.4.4. Garantias
A atividade por si s, trata-se de um controle previsto em legislagdo para mitigar
intercorréncias, como as previstas nos normativos que regulam o tema.

Aspectos vinculados a existéncia e cobranca das garantias foram objeto de andlise, além
de observancia de vedacdes estabelecidas em normativos para aceite de garantias, assim
como nos contratos analisados; percentual méximo de fixa¢dao do valor; readequacdo do
valor da garantia por alteracdes contratuais; e guarda, registros contdbeis e liberacao de
garantias.

Detectou-se fragilidades nos controles existentes. Cabe destacar aqui que diante dos
registros administrativos e documentais disponibilizados, as avaliacdes ndo se
restringiram a amostra de processos inicialmente proposta para a auditoria, mas
alcancou o universo de garantias no periodo de exame.

Vinculados a existéncia e cobranga dos instrumentos estdo duas situacdes detectadas
que evidenciam um risco médio nestes quesitos analisados. Na primeira, verificou-se
que em um conjunto de contratos para realizacdo de eventos (contratos n° 9/2014;
11/2014; 12/2014; 13/2014; 14/2014; 15/2014; 16/2014; 23/2014; 69/2014), ndo houve
formalizag¢do de garantias, com a justificativa da Unidade de que o prazo exiguo entre a
assinatura do contrato e a execu¢do do evento inviabilizaria a concretizagdo do
mecanismo de controle. A situagdo evidencia o impacto na possibilidade de acdo da
CGLC, nd3o permitindo mitigar riscos com o mecanismo de controle previsto na
legislacdo, haja vista a auséncia de estabelecimento de prazo compativel para a ado¢ao
do controle. Nesse mesmo contexto, constatou-se que nao houve solicitacdo de
garantias, fato reconhecido pela Unidade, para os contratos n° 33/2014, 35/2014, e
59/2014. Outro aspecto, segunda tipificacdo, trata-se da realizacao de garantias de forma
intempestiva, apds o inicio da execucdo contratual, verificado para os contratos n°
37/2013, 49/2013, 69/2012, 4/2014, 26/2013, 56/2014, e 63/2014.

32 Memorando n.° 126/2015/CCONT/CGLC/SAA/SE/MDS, de 17/06/2015, encaminhado pelo Oficio n.°
068/2015/GAB/SAA/SE-MDS, de 17/06/2015.
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Constatou-se também risco médio diante da nio readequagdo do valor das garantias nos
casos de repactuacdes contratuais que aumentaram os valores dos contratos n° 17/2013;
49/2013; 49/2009; 6/2011; e 4/2013, considerando as disposi¢des legais e definidas em
contrato.

Verificou-se também a auséncia de registros contdbeis tempestivos da posse das
garantias no SIAFI, o que impacta nos procedimentos de conferéncia, guarda e
conciliacdo, assim como a agregacdo de seguranca ao processo de liberacdo das
garantias.

Quanto aos demais critérios avaliou-se que a partir dos controles existentes e em
funcionamento, a atividade apresenta niveis de baixo risco frente aos eventos previstos
na etapa de planejamento.

2.1.1.4.5. Fiscalizacao de Contratos

Pelas especificidades envolvidas para cada objeto dos contratos em execucao no MDS,
e considerando a existéncia de normativos especificos que regulam a contratacdo e
execug¢do, a depender do objeto, este quesito foi divido em dois subitens para apresentar
com maior profundidade a avaliacdo. Pelo exposto a seguir, identificou-se risco alto ao
Processo de Gestdao de Contratacdes diante da avaliacdo apresentada para a atividade de
fiscalizacdo de contratos, considerando o impacto inerente a atividade.

2.1.1.4.5.1. Fiscalizacao para contratos de fornecimento de bens e servicos

De acordo com o art. 67 da Lei 8.666/93, a execucdo do contrato deverd ser
acompanhada e fiscalizada por um representante da Administracdo especialmente
designado, permitida a contratacio de terceiros para assisti-lo e subsidid-lo de
informagdes pertinentes a essa atribui¢do. Por seu turno, o Decreto n°® 2.271/97 dispde
em seu art. 6° que a Administracio indicard um gestor do contrato, responsavel pelo
acompanhamento e fiscalizacio da sua execucdo, que procederd ao registro das
ocorréncias e a adocdo das providéncias necessdrias ao fiel cumprimento dos
parametros e resultados previstos no contrato.

De forma complementar, a Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacdo do
Ministério de Planejamento, Orcamento e Gestdo editou as Instrucdes Normativas n°
02/2008 e n° 04/2014™ que apresentam dispositivos regulamentares sobre as atividades
de fiscalizagao de contratos, no tocante a contratacao de servigos (continuados ou nao) e
sobre o processo de contratacdio de Solucdes de Tecnologia da Informacgao,
respectivamente.

Vale salientar que aspectos relevantes sobre a fiscaliza¢do de contratos também constam
na jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido, com destaque para os Acérdaos n°
2.798/2010 e n° 1.214/2013, ambos prolatados pelo Plendrio da Corte, cujos reflexos ja
foram incorporados a IN/SLTI n° 02/2008.

Pela na IN/SLTI n°® 02/2008, “o acompanhamento e a fiscalizacdo da execugcdo do
contrato consistem na verificacdo da conformidade da prestacdo dos servigos e da
alocagdo dos recursos necessdrios, de forma a assegurar o perfeito cumprimento do
contrato, devendo ser exercido pelo gestor do contrato, que poderd ser auxiliado pelo
fiscal técnico e fiscal administrativo do contrato” (grifo nosso).

33 A IN/SLTI n° 04/2014 revogou a IN/SLTI n° 04/2010, a partir de 2.1.2015, sendo posteriormente alterada pela IN/SLTI n°
02/2015. Embora os trabalhos de campo tenham sido realizados ainda em 2014, ou seja, durante a vigéncia da IN/SLTI n°® 04/2010,
optou-se por fazer referéncia a instrugdo atual, considerando tratar-se de aspectos conceituais relacionados ao tema de fiscalizagido
de contratos, considerando, ainda, que as defini¢des j4 estavam presentes no normativo revogado.

x
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Referido normativo estabelece conceitos relevantes que permitem compreender o
arranjo passivel de ser utilizado para a execucao da atividade de fiscalizacdao, composto
pelos seguintes agentes:

e Gestor do contrato: servidor designado para coordenar e comandar o
processo da fiscalizacdo da execugdo contratual;
¢ Fiscal técnico do contrato: servidor designado para auxiliar o gestor do
contrato quanto a fiscaliza¢do do objeto do contrato;
¢ Fiscal administrativo do contrato: servidor designado para auxiliar o
gestor do contrato quanto a fiscalizacdo dos aspectos administrativos do
contrato.
No que tange a IN/SLTI n° 04/2014, o arranjo e os conceitos estdo ajustados as
especificidades dos objetos por ela regulados, merecendo destacar o cardter impositivo
da composi¢cdo do arranjo citado, que deve ser acrescido da figura do Fiscal
Requisitante, servidor responsdvel por fiscalizar o contrato do ponto de vista funcional
da prestacdo da solugdo da tecnologia da informacao.

Conforme disposto na IN/SLTI n° 02/2008*, o acompanhamento e a fiscalizacdo
contratual deve permitir mensurar aspectos relevantes da execucdo contratual, a
exemplo dos resultados alcancados, os recursos humanos empregados, a qualidade e
quantidade dos materiais utilizados e o cumprimento de cldusulas trabalhistas e
previdencidrias.

Neste contexto, procedeu-se a andlise dos instrumentos € mecanismos de controle
utilizados no ambito da atividade de fiscalizacdo, a partir da realizacdo de entrevistas
com um grupo de 12 servidores envolvidos com a fiscalizacdo de 6 (seis) contratos da
Unidade, e com a Coordenadora-Geral de Licitacdes e Contratos. De forma
complementar, analisaram-se os processos dos respectivos contratos. A seguir faz-se a
apresentacao das avaliagdes sobre os quesitos relevantes para a visao de controle sobre a
fiscaliza¢do da execucdo contratual.

a) Arranjos estruturais da fiscalizacio e segregacao de funcoes.

Evidenciou-se a existéncia de arranjos estruturais diferenciados para a fiscalizacdo de
contratos, a maioria decorrente de formato definido no préprio ato de designacdo. Neste
sentido, as atividades de fiscalizacdo podem estar a cargo de um tnico fiscal ou serem
realizadas com apoio de outro servidor (fiscal substituto), equipes ou comissoes.

Contribuem para a defini¢cdo dos arranjos os aspectos inerentes as particularidades do
objeto do contrato, a exemplo dos contratos de tecnologia da informacdo, que
demandam, necessariamente, a designacdo de uma equipe de fiscais (técnico,
requisitante e administrativo), em apoio ao gestor do contrato, considerando o
normativo que disciplina o objeto. O acompanhamento de contratos de eventos,
realizados em locais distintos € no mesmo periodo, e a fiscalizacdo da prestacdo de
servicos de limpeza nos varios imodveis onde funcionam as instalagdes do MDS,
também sdo exemplos da propria necessidade de se constituir equipes ou comissoes.

34 IN/SLTI n° 02/2008: “Art. 34. A execugdo dos contratos deverd ser acompanhada e fiscalizada por meio de instrumentos de
controle, que compreendam a mensuragdo dos seguintes aspectos, quando for o caso:

I - os resultados alcangados em relac@o ao contratado, com a verificagdo dos prazos de execugdo e da qualidade demandada;

II - os recursos humanos empregados, em fungdo da quantidade e da formacao profissional exigidas;

III - a qualidade e quantidade dos recursos materiais utilizados;

IV - a adequag@o dos servigos prestados a rotina de execugdo estabelecida;

V - o cumprimento das demais obrigagdes decorrentes do contrato; e

VI - a satisfacdo do publico usudrio”.

x
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Todavia, destaca-se que o arranjo adotado ndo acompanha a terminologia para os
representantes da Administracdo prevista na IN/SLTI n° 02/2008 para os casos
aplicdveis, evidenciando um desalinhamento normativo, que pode significar também
prejuizo de comunicacido aos designados, assim como a oportunidade de legitimar os
procedimentos adotados atualmente pela Unidade.

No que tange a segregacdo de funcdes, as entrevistas realizadas e a andlise do fluxo
estabelecido para a designacdo dos fiscais indicaram a auséncia de pontos de controle
para avaliar o atendimento a este principio no ambito dos arranjos propostos e das
indicacdes dos respectivos fiscais pelas dreas requisitantes. Neste sentido, ndo ha
avaliacdo de risco quando o representante da Administracdo tem, a0 mesmo tempo, a
funcdo de execucdo e fiscalizacdo contratual.

De acordo com o Manual do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal,
aprovado pela Instrucdo Normativa/SFC n° 1/2001, a segregacdo de fungdes constitui
um dos principios basicos de controle interno administrativo, por meio do qual se
objetiva promover a adequada separagdo entre as fungdes de autorizacdo de operagdes,
execugdo, controle e contabilizacdo, de tal forma que nenhuma pessoa detenha
competéncias e atribui¢cdes em desacordo com este principio. No tocante a sua fungio,
enquadra-se como um controle preventivo™.

Ainda sobre a defini¢ao de segregacao de fung¢des, vale registrar a definicdo de Boynton
et.al. (2002) apud TCU (2012)°°: “segregacdo de funcdes envolve fazer com que
individuos ndo realizem fungoes incompativeis. [...] fungbes sdo consideradas
incompativeis quando é possivel que um individuo cometa um erro ou fraude e esteja
em posicdo que lhe permita esconder o erro ou a fraude no curso normal de suas
atribuigoes”.

Neste sentido, aspectos relacionados ao formato de execucdo do objeto, as estruturas
funcionais das dreas envolvidas, o nivel de controles existentes e o papel atual dos
agentes sdo determinantes para se verificar se o arranjo proposto para a fiscaliza¢ao
contempla o principio da segregacdo de fun¢des, demandando esta avaliacdo por parte
da Administracdo, quando da etapa de designacdo dos fiscais, o que nao foi observado
na Unidade.

Ressalta-se que em atencdo ao escopo definido para estes trabalhos, as anédlises nao
alcancaram a avaliacdo quanto ao atendimento do principio de segregacao de funcdes
nas atividades de fiscalizacdo de cada contrato integrante da amostra, restringindo-se a
verificacdo quanto a existéncia de marcos de avaliagdo desta atividade por parte da
CGLC, no fluxo de designacdo dos fiscais, aspecto avaliado como deficitirio apds os
exames.

b) Manuais e Cartilhas disponibilizadas pela Administracao.

Observou-se a inexisténcia de manuais e cartilhas destinados a orientar os agentes
designados para fiscalizar os contratos celebrados no ambito da Unidade, embora as
entrevistas realizadas tenham evidenciado o encaminhamento, por parte da
Administracdo, do “kit gestor” ao fiscal designado (situagdo confirmada por quase a

35 . . .- A . . -
“Um controle preventivo tende a agir sobre a probabilidade de ocorréncia de um determinado evento, dificultando que esse

aconteca. Agem como guias, auxiliando para que os fatos ocorram de acordo com o previsto, procurando prever de antemao
problemas ou desvios do padrdo”. BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Curso de avaliacdo de controles internos / Tribunal de
Contas da Unido; Conteudistas: Antonio Alves de Carvalho Neto, Bruno Medeiros Papariello. 2. ed. — Brasilia: TCU, Instituto
Serzedello Corréa, 2012.

36 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Curso de avalia¢do de controles internos / Tribunal de Contas da Unido; Conteudistas:
Antonio Alves de Carvalho Neto, Bruno Medeiros Papariello. 2. ed. — Brasilia: TCU, Instituto Serzedello Corréa, 2012

x
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totalidade dos entrevistados). Sobre o assunto, a Unidade informou que nas portarias de
nomeacdo dos fiscais de contrato consta orientacdo quanto a observancia da Instrugcdo
Normativa/MPOG n° 02/2008 ou 04/2014, conforme o tipo de contratacdo a que se
refere, bem como elenca um rol de atividades complementares a essas.

Na avaliacdo da auditoria as praticas adotadas, enquanto ferramentas auxiliares das
atividades a cargo dos fiscais, sdo insuficientes, visto que ndo apresentam, com a
completude necessdria, os procedimentos a serem cumpridos; as orientacdes sobre o0s
mecanismos e instrumentos de coleta, afericdo e mensuracdo de dados e resultados,
além de informagdes sobre aspectos criticos e de maior impacto a serem verificados
durante a execugdo contratual.

Por meio do Oficio n° 130 /SAA/SE/MDS, de 3.11.2014, a Unidade registrou que se
encontra em curso a confeccdo do Manual de Gestdo e Fiscalizacdo dos Contratos
Administrativos, o qual tratard pormenorizadamente das atividades, procedimentos e
atribui¢des dos agentes envolvidos com o tema.

¢) Plano de Fiscalizacao de contratos.

Pelos normativos aplicdveis a atividade para os contratos relacionados a Solugdes de
Tecnologia da Informacao (IN/SLTI n°® 04/2014), a fiscalizagdo deve ser realizada de
acordo com o Plano de Fiscalizacdo, documento elaborado pelo gestor do contrato e
demais fiscais envolvidos, prevendo o processo de fiscalizacdo, contemplando a
metodologia, os documentos, ferramentas (computacionais ou nio), controles, recursos
materiais e humanos disponiveis e necessarios.

Embora a elabora¢do de um Plano de Fiscalizagc@o esteja prevista somente na Instru¢ao
Normativa aplicada aos contratos relacionados a Tecnologia da Informacdo, o uso desta
ferramenta em outros contratos deve ser estimulado, em especial naqueles de maior
complexidade, ante os beneficios potenciais: proporciona uma visdo estratégica,
estabelece os instrumentos de apoio a fiscalizacdo e direciona a execucdo das
atividades; gera comprometimento da Administragdo, na que tange a disponibilizacdo
institucional dos insumos e requisitos previamente estabelecidos; e orienta o
monitoramento continuo e a avaliacdo do processo de fiscalizagao.

Tais aspectos contribuem para o aprendizado institucional sobre a fiscalizagao do objeto
contratual, a partir da internalizacdo do conhecimento adquirido, muitas vezes ainda
vinculado as pessoas e ndo a um processo estruturado. A auséncia de um artefato com as
caracteristicas destacadas traz o risco de atuacdo do representante da administracdo de
forma desvinculada dos objetivos definidos, haja vista tratar-se também de instrumento
de comunicagdo e regulador de procedimentos a serem adotados.

d) Metodologia utilizada na fiscalizacido e instrumentos de apoio (checklists,
roteiros de verificaciao, formularios, planilhas, etc).

Verificou-se o uso de diferentes metodologias no acompanhamento contratual,
relacionadas a temporalidade das inspe¢des (mensal, semanal, didria, por demanda, etc);
no escopo averiguado (completude das cldusulas contratuais ou estabelecimento de
prioridades frente aquelas de maior risco); na profundidade dos exames (utilizacdo de
amostras ou fiscalizacdo do universo dos itens); na utilizacdo de consulta aos usudrios
dos servicos prestados (forma ativa ou apenas passiva, por meio de recebimento de
reclamacdes); e na instituicdo de avaliagdo periddica dos servicos prestados (pratica
realizada em apenas um dos seis contratos da amostra).

x
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Embora as particularidades dos contratos (Solu¢do de Tecnologia da Informagdo - TI,
por exemplo) e aspectos conjunturais da execucao (prestacdo de servicos de limpeza nas
diversas unidades do MDS) tenham o condao de interferir nos formatos de fiscaliza¢ao
contratual, constatou-se que a percep¢do do fiscal (gestor do contrato) tem se
constituido em elemento determinante para a definicdo dos aspectos citados, sem
evidéncias de um acompanhamento da CGLC neste processo, no sentido de ser o
provedor de padrao minimo de qualidade para a atuacdo dos representantes.

No que tange a disponibilizacdo, pela Administracdo, de instrumentos que possam
apoiar os fiscais nas atividades de fiscalizacdo, a exemplo de checklists, roteiros de
verificacdo, formularios, planilhas e oficios, as entrevistas realizadas indicaram que tal
atividade nao é realizada, sendo que a utilizagao deste ferramental, quando existente, se
da por meio de iniciativas do préprio fiscal.

Na mesma linha do verificado quanto as diferentes metodologias empregadas, a
utilizacdo deste ferramental de apoio nas atividades de fiscalizagdo pauta-se em
eventual determinacdo normativa e, principalmente, da propria experiéncia profissional
do fiscal ante ao objeto do contrato, sem evidéncias de acompanhamento da CGLC,
tendo como consequéncia a falta de padronizacdo nos procedimentos e o risco de perda
da memoria institucional, visto que na maioria dos casos, modelos destes instrumentos,
se existentes, ndo estdo evidenciados nos autos analisados.

Embora a proposicdo da metodologia e dos instrumentos de acompanhamento
indispensdveis para a verificacdo da execucdo contratual, relacionada tanto a aspectos
quantitativos como qualitativos, sejam atribuicdes inerentes ao gestor do contrato,
decorrente do préprio conhecimento que ele possui sobre o objeto, cabe a
Administracdo liderar este processo. Assim, compete a CGLC/SAA estabelecer
diretrizes (alinhadas aos riscos e complexidades dos objetos contratados) para a
atividade de fiscalizacdo; instituir artefatos estruturantes (a exemplo de um Plano de
Fiscalizacdo e lista minima de verificacdo) e indicar as situacdes que requerem a sua
elaboracdo; estabelecer fluxos e competéncias para a elaboragdo, autorizacio,
implementacdo, monitoramento e avaliagdo dos instrumentos de apoio (checklists,
roteiros de verificacdo, formuldrios, planilhas, etc), bem como das praticas utilizados na
fiscalizacdo, assegurando, desta forma, a supervisdo superior e o fomento a memoria
institucional, indispensavel para subsidiar o aperfeicoamento dos termos de referéncia
das futuras contratagdes.

e) Interlocucdo com a Contratada, Registros de Ocorréncias e Relatorios
Consolidados sobre a execucao contratual.

De acordo com as entrevistas realizadas, é pratica no ambito da atividade a realizacao
de reunido no inicio do contrato, de forma a esclarecer aspectos relevantes, entre eles a
forma de execugdo e controle; modo de recebimento e pagamento do objeto; situacdes
que implicam atraso no pagamento; critérios para a alteracdo dos precos, dentre outros.
De forma geral, os entrevistados também relataram que durante o contrato realizam
reunido com a contratada sempre quando ocorre impasse na execug¢ao do servigo.

N

Contudo, no que concerne a elaboracdo de atas com registros das discussdes e
encaminhamentos pactuados, instrumento que subsidia o acompanhamento da
implementacdo das acdes e cumprimento de itens acordados, verificou-se que este
procedimento ndo € realizado em 3 (trés) dos 6 (seis) contratos da amostra; em 2 (dois)
contratos, os fiscais relataram que adotam este procedimento, mas nao como rotina; e
apenas 1 (um) indicou ser rotina instituida.

x
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Quanto a interlocucdo cotidiana com as empresas contratadas, no sentido de detectar e
corrigir falhas pontuais da execugdo contratual, os relatos dos entrevistados indicaram
que tal acdo ocorre tempestivamente, deflagrada por meio de contato verbal,
acompanhado, quando necessdrio, da demanda formal para a correcio das
impropriedades (relatérios de monitoramento, envio de e-mails e oficios), sem prejuizo
da existéncia de encontros periddicos de interlocucio ja pré-estabelecidos.

Quando questionados sobre a sistemética de registro de falhas eventualmente ocorridas
na execugdo contratual, os entrevistados indicaram que os documentos de apoio da
fiscalizacdo (relatérios e cheklists), quando constituidos, e as comunicacdes
encaminhadas as contratadas (e-mails, oficios e notificacdes) sdo mantidos em arquivo.
Ressalta-se, contudo, que na maioria dos processos analisados ndo foram identificadas
evidéncias destes registros, ndo sendo possivel certificar o nivel das ocorréncias
identificadas e se foram gerados registros para estas situagdes desconformes.

Sobre a geracdo de relatérios ou formuldrios consolidados contendo os resultados da
fiscalizagdo empreendida, verificou-se que para a maioria dos contratos da amostra tal
pratica vem sendo realizada de forma eventual (sob demanda), sendo que em 2 (dois)
dos 6 (seis) contratos analisados esta atividade ndo foi implementada.

Vale salientar que a producdo periddica (semestral, anual, etc) de relatérios
consolidados sobre a execug¢do contratual, estabelecendo tipologias para as falhas
identificadas e a frequéncia de sua ocorréncia, se constitui em instrumento valioso para
a supervisdo, por parte da Administracdo, da atividade de fiscalizagdo empreendida no
ambito dos contratos da Unidade. Na medida em que apresenta uma visao ampliada das
desconformidades identificadas durante a execugdo contratual, tais relatérios permitem
reorientar estratégias e as correspondentes técnicas de fiscalizacdo a serem empregadas,
direcionar esfor¢os para os pontos de maior criticidade e subsidiar o aperfeicoamento
continuo dos termos de referéncia que orientam as futuras contratagoes.

Em sintese, no que tange a interlocu¢do com a contratada e registro das ocorréncias
identificadas na execug¢do contratual, verifica-se oportunidades de aperfeicoamento das
rotinas e praticas da Unidade, mediante o estabelecimento de diretrizes, fluxos e
procedimentos por parte da Administracdo, que assegurem um padrdo minimo de
execugdo das atividades pelos fiscais, a partir da catalogacdo e marcacdo de frequéncia
das ocorréncias, da producdo de evidéncias das interlocucdes mantidas com a
contratada, objetivando mitigar risco de perda da memdria institucional sobre o
acompanhamento contratual, considerando, principalmente, eventual saida ou rodizio de
servidores encarregados pela fiscalizagao.

f) Controles utilizados para a verificacio do recolhimento dos encargos sociais
(FGTS e INSS) e cumprimento de clausulas trabalhistas.

O art. 34 da IN/SLTI n°® 02/2008 dispde pormenorizadamente sobre a fiscalizacdo do
cumprimento das obrigacdes trabalhistas e sociais nas contratacdes continuadas com
dedicagdo exclusiva dos trabalhadores da contratada, estabelecendo requisitos de
comprovagdo por parte das empresas. Por seu turno, de forma mais abrangente as
contratagdes de servicos, o art. 36 registra os procedimentos que devem ser observados
quando do pagamento dos servicos, elencando, também, requisitos a serem cumpridos
pelas empresas no tocante a comprovacdo da observancia da legislacdo trabalhista e
previdencidria. Por fim, o anexo IV da referida IN/SLTI n° 02/2008, se constitui em um
guia para a fiscalizacdo dos contratos de prestagao de servicos com dedicagdo exclusiva
de mao de obra.
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Ressalta-se, por oportuno, que o exame da atividade de fiscalizacdo deste tipo de
contrato foi objeto de estudo realizado pelo Tribunal de Contas da Unido, cujos
resultados constaram do Acdérddo n° 1214/2013 — Plenario. Em sintese, o Tribunal
diagnosticou que além das certiddes especificadas no art. 29, incisos III e IV, da Lei n°
8.666/93, a Administracdo passou a solicitar das contratadas uma extensa relacdo de
documentos, cuja andlise demanda o uso de mecanismos adicionais de averiguacdo (a
exemplo do acesso a sistemas informatizados, como o da Receita Federal, ndo
disponivel aos o6rgdos contratantes) e conhecimentos especificos sobre legislacao
previdencidria e trabalhista, que os fiscais de contratos nao detém.

Segundo o TCU, a prética atual indica a ocorréncia de transferéncia de responsabilidade
pelas atividades de fiscalizacdo de aspectos fiscais, trabalhistas e previdencidrios das
empresas, originalmente atribuidas a 6rgdos singulares especificos, para os fiscais de
contratos, o que requer andlises complexas sem, entretanto, gerar maiores garantias aos
trabalhadores terceirizados.

Como consequéncia do referido Acérdao, o Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestao promoveu por meio da IN/SLTI n° 06, de 23.12.2013, alteragdes substanciais na
IN/SLTT n° 02/2008, estabelecendo uma verificacdo mais racional e efetiva para o
cumprimento das obrigacdes trabalhistas e previdencidrias por empresas regidas pela
Consolidacao das Leis do Trabalho — CLT.

No novo arranjo proposto, as exigéncias relacionadas a apresentacdo de informacgdes e
comprovagdes atende, entre outros critérios, ao aspecto temporal da execu¢do contratual
e a ocorréncia de fatos geradores de obrigacdes fiscais, trabalhistas e previdencidrias,
retratadas, em seus aspectos mais substanciais, a seguir:

a) Quando do inicio da prestacdo dos servigos, as empresas devem apresentar
informacdes sobre os funciondrios, as respectivas Carteiras de Trabalho e
Previdéncia Social e os exames médicos admissionais;

b) Até o dia trinta do més seguinte ao da prestacdo dos servigos, comprovantes da
regularidade junto a Seguridade Social; relativa a tributos federais e Divida
Ativa da Unido; das Fazendas Estadual, Distrital ou Municipal; do FGTS e de
Débitos Trabalhistas, quando ndo for possivel verificar tais situagdes por meio
do SICAF (Sistema de Cadastro de Fornecedores);

¢) Quando solicitado pela Administra¢do, de quaisquer dos seguintes documentos:
extrato da conta do INSS e do FGTS de qualquer empregado; copia da folha de
pagamento analitica, dos contracheques dos empregados ou, ainda, de recibos de
depdsitos bancdrios; comprovantes de entrega de beneficios suplementares
(vale-transporte, vale alimentagdo, entre outros) e de eventuais cursos de
treinamento e reciclagem que forem exigidos por lei ou pelo contrato.

d) Quando da extin¢@o ou rescisdo do contrato, apds o tltimo més de prestacido dos
servigos: termos de rescisdo dos contratos de trabalho dos empregados,
devidamente homologados, quando exigivel pelo sindicato da categoria; guias de
recolhimento da contribuic@o previdencidria e do FGTS, referentes as rescisoes
contratuais; extratos dos depositos efetuados nas contas vinculadas individuais
do FGTS de cada empregado dispensado; e exames médicos demissionais dos
empregados dispensados.

Vale destacar a orientacdo nesta nova sistematica para que a fiscalizacdo das
contribuicdes previdencidrias € do FGTS ocorra por amostragem, mediante solicitacdao
direta aos préprios empregados das empresas contratadas. Da mesma forma, consta
orientacdo para que o cumprimento das obrigagdes trabalhistas se dé com base em
critérios estatisticos, levando-se em consideragao falhas que impactem o contrato como
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um todo e ndo erros e falhas eventuais no pagamento de alguma vantagem a um
determinado empregado.

Contudo, no ambito da amostra analisada, verificou-se que a fiscalizacdo dos contratos
de prestacdo de servigcos com dedicacdo exclusiva de mao de obra a atividade de
fiscalizacdo tem se orientado, ainda, pela exigéncia de apresentacdo, por parte das
empresas, de uma gama de documentos, com a finalidade de mitigar o risco de possiveis
prejuizos para a Administracao em fun¢do de eventual ndo recolhimento de encargos
previdenciarios e descumprimento da legislacdo trabalhista. Assim, além das certiddes
do SICAF e de débitos trabalhistas, vém sendo exigidos outros comprovantes, como:
comprovante de recolhimento do FGTS e do INSS; encaminhamento da GFIP, cépia
integral da folha de pagamento do més; declaracdo comprovando o cumprimento de
clausulas trabalhistas, dentre outros.

Observou-se que parte do procedimento se dd de forma apenas “cartorial”’, ou seja,
mediante a verificacdo pontual quanto a entrega da documentacdo, sem adentrar nos
aspectos relacionados a fidedignidade, completude e suficiéncia dos comprovantes
atestarem, de fato, o cumprimento das cldusulas trabalhistas e previdencidrias por parte
das empresas. Como exemplo, cita-se impropriedade identificada em um dos processos
da amostra, no tocante a existéncia de Guia de Recolhimento do Fundo de Garantia do
Tempo de Servico e Informacgdes a Previdéncia Social (GFIP) afeta a outro Ministério,
apresentada como subsidio ao processo de pagamento de Nota Fiscal de duas
competéncias de responsabilidade do MDS, fato relatado por meio de Nota de
Auditoria. Dentre os aspectos que contribuem para a ineficicia do atual procedimento
cabe indicar a relativa incompreensdo dos fiscais quanto aos limites de suas atribuicdes
no processo e aquelas privativas da CCONT/CGLC e CEOF/CGLC (especificamente no
caso da GFIP); as deficiéncias técnicas dos fiscais para proceder a andlise quanto a
aspectos relacionados a encargos sociais e trabalhistas (ndo abarcado com a
profundidade necessdria nas capacitacdes realizadas); e a auséncia de ferramental
proprio que viabilize averiguacdes aprofundadas, a exemplo do acesso a sistemas
informatizados relacionados ao tema, conforme foi registrado pelo préprio TCU.

Assim, a partir dos exames realizados na amostra selecionada, verificou-se que os
procedimentos de fiscalizacdo dos contratos de prestacdo de servicos com dedicacdo
exclusiva de mao de obra ainda ndo estdo alinhados a nova sistemdtica proposta na
IN/SLTT n°® 02/2008, cabendo a SAA/CGLC a condugdo do processo de incorporacdo
gradativa desta nova metodologia, mediante o estabelecimento de marcos de
implementagdo, acompanhamento e avaliagao.

2.1.1.4.5.2. Fiscalizacao para contratos de solucoes em tecnologia da informacao

Quanto ao processo de fiscalizagao de contratos vinculados a solu¢des de tecnologia da
informacdo, o foco da andlise foi direcionado ao contrato de maior relevancia (n°
46/2014), referente ao desenvolvimento e fabricacdo de softwares com execugdo
mediante regime de empreitada por preco unitdrio que, no momento da fiscaliza¢io, nao
apresentava execuc¢ao financeira, todavia, havia iniciado sua execucao fisica.

Verificou-se que o modelo utilizado até 2014 para a fiscalizacdo do contrato é composto
por um arranjo de agentes, por desenho de processos, assim como por estabelecimento
de artefatos que guardam coeréncia razodvel com o previsto na Instru¢do Normativa
SLTI/MPOG n° 04/2010, vigente a época da fiscalizagc@o, e conta com apoio de empresa
contratada para auditoria e contagem fisica da execu¢@o contratual, haja vista a métrica
de pontos de funcao utilizada no termo de referéncia.
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Nesse contexto, a Diretoria de Tecnologia da Informacdo (DTI) dispde de sistemas de
informacdo com os propositos de controle da execucdo contratual, construido para
integracdo do processo com a empresa contratada, e para repositério e registro de
possiveis ocorréncias no contrato.

Assim como nas demais fiscalizagdes de contratos analisadas, a atuacdo da
CCONT/CGLC se encerra na designacdo dos representantes da administragc@o, portanto,
verificou-se que a construcdo dos processos de trabalho e dos artefatos utilizados, com
subsidio inclusive de sistemas de informagdo, foi empreendida pela Diretoria de
Tecnologia da Informacdo DTI/SE, sem a incorporagdo do conhecimento produzido
como tecnologia estabelecida no ambito da atividade de fiscaliza¢do de contratos para o
tema.

Constatou-se que nao houve especificagdo das atribuicdes de cada representante formal,
haja vista que a portaria de designacdao ndo estabelece as tarefas por papel instituido
para a fiscalizagdo, situa¢do que, em entrevista com os representantes designados para o
contrato analisado, gerou apontamento sobre a necessidade de explicitacdo das
responsabilidades de cada agente no processo de fiscalizagdo. Sabe-se que a Instrugdo
Normativa SLTI/MPOG n° 04/2010, vigente a época, destacava aspectos a serem
observados pelos agentes de fiscalizagcdo, todavia, trata-se de normativo aplicavel a
todos os Orgdos integrantes do Sistema de Administracdo dos Recursos de Informacao e
Informética (SISP) e por isso mesmo, ndo contempla particularidades do processo de
trabalho préprio de cada um.

Nesse sentido, a prépria revisdo do citado normativo pelo MPOG, consubstanciada na
Instrucdo Normativa SLTI/MPOG n° 04/2014, trouxe a inovagdo de artefatos e tarefas
que vao ao encontro das consequéncias inerentes a esse apontamento, pois possibilitam,
com maior clareza, estabelecer os contetidos e os limites de atuacdo das rotinas de
trabalho dos agentes na fiscalizagdo. Sdo artefatos que, elaborados pelo o6rgio,
possibilitam estabelecer as intersecOes existentes entre os requisitos estabelecidos no
normativo para a fiscaliza¢do, e os processos de trabalho da drea de tecnologia da
informacgdo, possibilitando clareza de responsabilidades, monitoramento da fiscalizacdo,
registro e memoria institucional, além do aproveitamento dos recursos e rotinas
existentes na area.

Os exames confirmaram que na €poca da fiscalizacdo (novembro de 2014), ndo havia
registro de proposta de adequacao a Instrucdo Normativa SLTI/MPOG n° 04/2014, que
entrou em vigor no inicio do exercicio de 2015.

Finalmente cabe destacar que no caso do contrato em andlise, servidores designados
como Fiscais Requisitantes, que pela IN SLTI/MPOG n° 04/2010, trata-se de
representante da drea requisitante da solucao para fiscalizar o contrato do ponto de vista
funcional da solugdo de tecnologia da informagao, sdo pertencentes ao quadro funcional
da DTI/SE, o que, em avaliacdo imediata, desvirtua o propdsito das funcdes atribuidas
na Portaria SE/MDS n° 108 de 2014 que designou os representantes da administragao
para o contrato citado.

Sobre o caso, a Unidade informou®’ que quando da designacdo de servidores da DTI
como Fiscais Requisitantes, o assunto foi discutido entre a Subsecretaria de Assuntos
Administrativos e aquela Diretoria, e que houve entendimento conjunto de que, por se
tratar de contratacdes que exigem conhecimento técnico aprofundado, os servidores da
DTI melhor acompanhariam os contratos de TI e, por conseguinte assegurariam maior
confiabilidade ao alcance dos objetivos da contratacao.

37 Memorando n.° 126/2015/CCONT/CGLC/SAA/SE/MDS, de 17/06/2015, encaminhado pelo Oficio n.°
068/2015/GAB/SAA/SE-MDS, de 17/06/2015.
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Destaca-se, entretanto, que a designacao de servidor requisitante € uma boa prética que
amplia a participagcdo da drea que demanda a solugdo e que serd diretamente beneficiada
pelo contrato, ampliando o potencial de avaliacdo da execucao contratual. Contudo, no
caso de a Unidade optar por designar servidor de outra drea, deve garantir a institui¢ao
de mecanismos de coleta junto aos usudrios da drea requisitante, da percepcdo da
execugdo contratual, visando alcangar o propdsito do normativo mencionado, que nao
fica restrito a quesitos técnicos de processos e metodologias voltadas a tecnologia da
informacao.

2.1.1.4.6. Liquidaciao e Pagamento

Esta atividade vincula-se intrinsicamente com a atividade de fiscalizacdo da execugao
contratual. Nesse contexto, houve a expectativa da existéncia de artefatos e atos nos
processos fisicos que evidenciem a preocupacdo de mitigacdo do risco envolvido e a
comprovagao da realizacdo das tarefas necessdrias para liquidagdo e pagamento da
despesa.

A analise foi direcionada a controles vinculados a asseguragao do atesto dos aspectos de
qualidade e quantidade, assim como das obrigacdes legais e contratuais; de confirmagao
de autorizacdo a liquidacdo da despesa e ao pagamento; e de cdlculo e exigéncia de
conta vinculada (para os casos de terceirizacdo de mao de obra).

No quesito de asseguracdo das obrigacdes de atesto, detectou-se risco médio para a
atividade. Constatou-se a auséncia de instituicdo de artefatos de comprovacdo de
suficiéncia de aspectos quantitativos, qualitativos e legais da execu¢do contratual, que
deveriam estar presentes no processo.

Ressalta-se a existéncia de formuldrio, de iniciativa dos representantes da
administracdo, para subsidio ao atesto (emitido a partir de expediente proprio) da
prestacao do servigo, e que seu preenchimento em termos de profundidade e amplitude
do contetido € discriciondrio do representante. Cabe destacar que nos contratos onde ha
Acordo de Nivel de Servigo, a avaliagdo do aspecto qualidade tem pardmetros minimos
nos termos acordados.

A instituicdo de artefatos que evidenciem o trabalho empreendido pelo representante da
administracio ndo substitui pecas do processo administrativo, a exemplo dos
expedientes utilizados, mas sua utilizagdo proporciona a ciéncia da unidade supervisora,
no caso CCONT/CGLC, do que foi observado para o atesto pelo representante da
administracdo formalmente designado para a fiscalizacdo, proporcionando assim a
possibilidade de ser empreendido com maior objetividade e eficiéncia o controle de
revisao.

Diante dos arranjos existentes, apesar da existéncia de comunicacdo dos requisitos
contratuais que devem ser fiscalizados aos agentes designados (kit gestor), ndo ha um
instrumento que evidencie de forma concreta uma contratualizacdo de quesitos para a
fiscalizagdo, o que poderia ser alcancado por meio de Plano de Fiscalizacdo. Como
beneficios da prética desse instrumento, pode-se indicar a evidenciacdo dos quesitos
para os quais se torna prioritdria a manifestacio formal do representante, a fim de
garantir razodvel seguranca a liquidac@o da despesa, de acordo com as caracteristicas do
contrato, observando ainda os riscos envolvidos, além da indispensavel transparéncia do
processo.

Constatou-se também a auséncia de segregacdo de funcdes no que se refere a tarefa de
calculo da conta vinculada prevista para os contratos de terceirizacdo de mao-de-obra,
uma vez que uma mesma pessoa faz e revisa os célculos. Como reflexo, constatou-se

x
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erro no célculo de um dos processos analisados, com medidas corretivas propostas pela
auditoria no periodo de campo por meio da Nota de Auditoria n® 201412652-01.

Quanto aos demais critérios avaliou-se que a partir dos controles existentes e em
funcionamento, a atividade apresenta niveis de baixo risco frente aos eventos previstos
na etapa de planejamento.

2.1.1.4.7. Processo Sancionador

Verificou-se que a Unidade conta com manuais e sistema de informagdao (SCC) para
promocao e registro de processos com o intuito de aplicacdo de sancdes administrativas
previstas em contrato diante de ocorréncias apuradas na execucdo contratual e que
registra os resultados nos sistemas corporativos do Governo Federal.

1.1.1.7 CONSTATACAO

Os controles internos do processo de Gestio de Contratacoes apresentam
elementos para os componentes avaliados, todavia, identificou-se impropriedades e
fragilidades que denotam a necessidade de implementacdo de acdes corretivas,
bem como situacoes que se caracterizam como oportunidades para o
fortalecimento das iniciativas existentes.

Fato

Na avaliagdo do processo de Gestdo de Contratacdes, conduzido pela Coordenacao-
Geral de Licitacdes e Contratos (CGLC) e supervisionado pela Subsecretaria de
Assuntos Administrativos da Secretaria Executiva do Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome (SAA/SE/MDS), constatou-se que a Unidade ndo esta dotada
de um conjunto de estratégias, controles e ferramentas capazes de mitigar ou eliminar
riscos envolvidos nos aspectos analisados, os quais serdo apresentados a seguir, a partir
da detec¢do de auséncia de controles ou da ndo suficiéncia dos existentes.

Todavia, ressalta-se que a auséncia ou insuficiéncia que estdo mencionadas neste
relatério ndo caracterizam, em todos os casos, o descumprimento de norma. Destaca-se
que os controles sdo projetados com o objetivo de prevencdo e de mitigagdo de riscos e
que sua auséncia ou insuficiéncia constitui uma impropriedade quando sua
obrigatoriedade estd prevista em lei ou regulamento, sendo que, para os demais casos,
deve ser vista como uma fragilidade capaz de proporcionar a materializagao de riscos
identificados.

Assim, ha uma gradac@o na avaliacdo de sua auséncia ou insuficiéncia, haja vista casos
onde se constata o imperativo e a urgéncia de sua implementacdo, com mudanca do
procedimento atual, e casos onde se verifica a oportunidade de melhoria ou a avaliagio
da necessidade de adequacdo continua. Portanto, com excecdao dos relatos onde
explicitamente a relacdo a aspectos normativos e de compliance foi anotada neste
relatdrio, os demais casos devem ser analisados com maturidade em relacdo a seu custo
e beneficio, seja administrativamente, financeiramente ou sob a perspectiva do
accountability.

Diante desse contexto, estdo apresentados abaixo os apontamentos de cada componente
de controle interno analisado. No primeiro quadro a seguir evidencia-se as situagdes
onde se constata o imperativo de mudanca situacional, ou seja, situacdes objetivas onde
a implementacdo de controles € necessdria diante do arcaboug¢o normativo e das
competéncias da Unidade auditada. O quadro faz uma associagdo entre a situagcdo
identificada, relacionando-a ao componente da estrutura do COSO. Ressalta-se que a
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situacdo pode estar vinculada de forma majoritaria a determinado componente e
subsididria a outros que se relacionam.

Quadro 3: Constatacoes vinculadas aos Componentes de Controle

Componente Obietivo
. Apresentac do COSO J
N Tmp era?lvo (!e mudanga 40 do Fatos Elen‘lento relacionado** do
situacional e analisado ALAIIIA COSO**
&
B| R |CC
Auséncia de politica especifica | 2.1.1.1.1 Integridade e
sobre questdes éticas relacionadas valores éticos.
a gestdlo de  contratagdes,
prevendo diretrizes relacionadas a
1 | integridade e valores éticos na X OBIJ-1
atuacdo dos representantes da
Administracio quando da
fiscalizagcdo dos contratos
firmados no dmbito da Unidade.
Auséncia de normativo que | 2.1.1.1.2.a Politica e
estabeleca procedimentos, | 2.1.1.1.2.c Praticas de RH
requisitos (conhecimento técnico (Designagdo OBJ-1
2 | e administrativo) e impedimentos de Fiscais) X X OBJ-3
para a designacao de
representantes da Administragdo
para a fiscalizacdo de contratos.
2.1.1.1.2.b Politica e
Préticas de RH
(Carga de
Trabalho)
2.1.1.1.2.¢c Politica e
Praticas de RH
Auséncia de monitoramento da (Avghagao
3 | carga de trabalho e da rotatividade Repres(e):; tante | X X OBJ-1
dos representantes encarregados .
pela fiscalizag¢do dos contratos. s Indicados
pelas Areas)
2.1.1.3.1.a. Coleta,
Registro e
Disponibilizag
ao de
Informagdes
(Indicadores.)
Nao adog¢do do arranjo de | 2.1.1.1.2.a Politica e
fiscalizag@o contratual previsto na Préaticas de RH
IN SLTI/MPOG n° 02/2008 para (Designagdo
os contratos por ela regidos, de Fiscais)
especialmente na figura do gestor | 2.1.1.4.5.1.a Fiscalizacdo
de contrato e, quando for o caso, de Contratos
4 | dos fiscais técnicos e de Bens e X X| OBIJ-1
administrativos, considerando a Servigos
necessidade de dar maior clareza (Arranjos
quanto as atribuicdes e a Estruturais e
segregacdo de funcdo  dos Segregacdo de
representantes designados para Fungdes).
desempenharem tais atribuigdes.
Auséncia de manual de rotinas e | 2.1.1.1.3 Normatizagio
procedimentos  administrativos Geral. OBI-1
para a atividade de fiscalizagdo | 2.1.1.3.2 Préticas para OBJ-2
5 | contratual, que também preveja a comunicagdo | X X| X
o o OBJ-3
especificacdo de limites das Interna.
atribui¢des dos representantes da | 2.1.1.4.5.1.b Fiscalizacdo
Administragéo. de Contratos
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(Manuais e

Cartilhas).
2.1.14.5.2 Fiscalizacao
de Contratos
de Solucgdo de
TL
Imprecisdo na definicdio de | 2.1.1.2.1 Planejamento
objetivos e de metas diante das de Objetivos e
6 finalid.ades da Unidade, sem Metas X OBI-1
mecanismo formal de
planejamento e acompanhamento
instituido.
Identificacdo de eventos e andlise | 2.1.1.2.2 Identificacdo
de risco na gestdo de contratacdes de Eventos e
encontra-se em estdgio ainda Andlise de
7 | embrionario, com iniciativas no Risco X OBJ-1
ambito da CCONT/CGLC e dos
representantes da Administrag@o
em contratos especificos.
2.1.1.3.1.a Coleta,
Auséncia de indicadores Dils{;(%rllsigi(;i;g
8 | direcionados a  gestio e 30 de X OBJ-2
fiscaliza¢@o de contratos. ~
Informagdes
(Indicadores.)
Auséncia de formalizacdo do | 2.1.1.4 Gestdo de
manual de procedimentos da Contratos
Coordenagdo de Contratos -—
CCONT, sendo que a minuta
analisada indicou oportunidades
9 | de aperfeicoamentos, em especial X| OBIJ-1
quanto a especificagdo de prazos
maximos esperados para as
tarefas e apresentacdo visual de
fluxos de etapas e atividades das
rotinas existentes.
Auséncia de defini¢do quanto aos | 2.1.1.4.2 Aditivos
critérios minimos que devem Contratuais
constar nas justificativas
apresentadas pelas Areas
requisitantes do MDS quando das
10 requisicdes  relacionadas  ao X OBIJ-1
aumento quantitativo ou OBJ-3
qualitativo dos contratos, cabendo
a CCONT promover 0
acompanhamento da suficiéncia
no atendimento dos parametros
formulados.
Fluxo processual para contratagdo | 2.1.1.4.4 Garantias
de eventos nao estd
adequadamente ajustado de forma
11 | a permitir a apresentacdo de X OBJ-1
. o OBJ-3
garantia contratual antes do inicio
da execugdo do objeto.
Fragilidades na readequacdo de | 2.1.1.4.4 Garantias
valores de garantias diante de
12 | alteragdes contratuais que X
aumentaram 0 montante
dispendido.
13 Verificagcbes empreendidas pelos | 2.1.1.4.5.1.f Fiscalizacdo X OBj-1
representantes da Administracdo, de Contratos OBJ-3
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relacionadas ao recolhimento de
encargos sociais e cumprimento
de clausulas trabalhistas, nao
estao alinhadas a nova sistemadtica
introduzida pela IN SLTI/MP n°
06/2013, que alterou a IN

SLTI/MP n° 02/2008.
Auséncia de previsio para a | 2.1.1.4.5.2 Fiscalizacdo
adocdo dos artefatos e de Contratos
14 | procedimentos da IN de Solucioem | X X
SLT/MPOG n° 04/2014, com TI
vigéncia a partir de janeiro/2015.
Auséncia de instituicdio de | 2.1.1.4.6 Fiscalizacao
artefato de comprovacdo de de Contratos —
suficiéncia da  atuacdo da Liquidacgdo e
15 | fiscalizacdo, que indique os Pagamento X| OBJ-1
aspectos quantitativos,

qualitativos e legais avaliados
pelos representantes designados.

* Tépico do documento Apresentacdo dos Fatos (referente a ordem de servico n.° 201412652),
disponibilizado & Unidade em maio/2015, que foi utilizado como referéncia pela Unidade para sua
manifestagao.

** Componentes do referencial COSO: AB — Ambiente de Controle; AR — Avaliacdo de Risco; IC —
Informacdo e Comunicagdo; AC — Atividade de Controle.

**% Objetivos do Referencial COSO: OBIJ-1 - Supervisdo, Operacionalizacdo e Monitoramento; OBJ-2 —
Informacdo, Transparéncia e accountability; OBJ-3 - Cumprimento de Leis e Normatizacao Interna.

No quadro a seguir, as situagdes evidenciadas sugerem, diante das competéncias e
atribuicdes da Unidade auditada, um olhar atento para melhoria continua, visando
constante aprimoramento da eficicia e eficiéncia no processo de Gestdo de
Contratagoes.

Quadro 4: Oportunidades de melhoria vinculadas aos Componentes de Controle

Componente
Apresentac do C‘OSO Objetivo
N Oportunidade de Melhoria 30 do Fatos Elemento relacionado do
identificada e analisado ol COSO
AlA|TI|A ok
B| R |CC
Necessidade de instituir | 2.1.1.1.1 Integridade e
mecanismos para dar maior valores éticos.
clareza quanto aos instrumentos
1 | existentes no ambito do MDS X X OBJ-1
para o recebimento de dentdncias
relacionadas a  gestdo de
contratacgoes.
Capacitacdo dos servidores da | 2.1.1.1.2.d Politica e
CGLC e dos representantes Préticas de RH
encarregados da fiscalizacdo de (Capacitagdo
contratos  constitui  elemento dos
relevante para aperfeicoamento da Representante
2 | execugdo das atividades, s designados) | X OBJ-1
demandando a elaboragdo de
Plano de Capacitacdo especifico,
a partir de mapeamento prévio das
reais necessidades dos servidores
envolvidos.
Acesso ao Sistema de Controle de | 2.1.1.3.1.b.2 Coleta,
3 | Contratos ampliado aos para Registro e X OBJ-2
representantes da Administrag@o Disponibilizag
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responsdveis pela fiscalizacdo.
Sistema de Controle de Contratos
apresentando funcionalidades
sensiveis para a fiscalizacdo de
contratos.

do de
Informagdes
(Sistema de
Controle de
Contratos.)

Criacdo de mecanismos | 2.1.1.3.2 Praticas de
institucionais visando a avaliacdo, Comunicacio
por parte dos usudrios finais, Interna X OBJ-2
quanto aos bens e servicos
fornecidos pelas empresas
contratadas.
2.1.133 Mecanismos
de Interacdo
. . . da Unidade
Proporcionar meios de registro de com as
interlocu¢des mantidas entre os
da Administracdo e cripresas
representantes €0 211451, | Fiscalizagao X| X| OBI-1
as empresas contratadas,
. ~ de Contratos
especialmente na producdo de de
atas das reunides realizadas. .
Fornecimento
de Bens e
Servicos
Melhor detalhamento, no | 2.1.1.34.a Prestacdo de
Relatério de Gestio, das Contas e
informagdes relativas ao processo Transparéncia
de Gestao de Contratagdes das
(atividades planejadas e aspectos Informacgdes
criticos de  implementacdo)
apresenta-se como indispensavel
para o aperfeicoamento da X OBJ-2
Prestacdo de Contas da Unidade.
Necessidade de reavaliagdo, por
parte da Unidade, quanto a sua
percepcdo no tocante ao nivel de
controles internos associados ao
processo avaliado, expressa na
autoavaliacdo  apresentada no
Relatdrio de Gestdo.
Atualizacdo e complementacdo de | 2.1.1.3.4.b.2 Prestacdo de
informagdes sobre os processos Contas e
de licitagdbes e  contratos, Transparéncia
disponibilizadas no sitio do MDS das X OBJ-2
na internet, e necessidade de Informagdes
reavaliacdo das rotinas envolvidas (Licitagoes e
no processo. Contratos)
Necessidade da Administragdo | 2.1.1.4.5.1.c; | Fiscalizacio
capitanear a estruturacdo da de Contratos
atividade de fiscalizagdo de de
contratos, mediante a elaboragdo Fornecimento
de diretrizes pautadas em niveis de Bens e
de risco e complexidade dos Servigos
objetos contratos; a instituicdo de (Plano de
artefatos minimos (a exemplo de Fiscalizacdo) X| OBIJ-1
um Plano de Fiscaliza¢do), bem | 2.1.1.4.5.1.d; | Fiscalizacdo
como a definicio de fluxos e de Contratos
competéncias para elaboracdo, de Bens e
autorizacdo, implementac@o, Servigos
monitoramento e avaliacdo de (Metodologia
instrumentos de apoio a execugdo e Instrumentos
das tarefas. de Apoio)
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2.1.14.5.1.a Fiscalizacao
de Contratos
Auséncia de avaliagdo por parte de Bens e
da Unidade quanto a observancia Servigos
ao principio da segregacdo de (Arranjos
fungdes, nas ocorréncias em que Estruturais e
9 | se apresenta risco do Segregacdode | X | X X| OBIJ-1
representante da Administragdao Funcdes).
possuir, ao mesmo tempo, a
funcdo de execugdo e fiscalizacdo | 2.1.1.1.2.a Politica e
contratual. 2.1.1.1.2.c Préticas de RH
(Designagdo
de Fiscais)
Incorporacdo de artefatos | 2.1.1.4.5.2 Fiscalizacao
existentes na atividade de de Contratos
10 | fiscalizag¢do contratual ao de Solucao em X| OBIJ-1
patriménio da atividade de TI
fiscalizag@o contratual.
Auséncia de segregagdo de funcdo | 2.1.1.4.6 Fiscalizacao
na tarefa de cdlculo da conta de Contratos —
11 vincglgda _ para ~contratos de Liquidacao e x| oBJ-1
terceirizacdo de mdo de obra, com Pagamento
reflexos na apuracdo do valor
devido.

* Tépico do documento Apresentacdo dos Fatos (referente a ordem de servico n.° 201412652),
disponibilizado & Unidade em maio/2015, que foi utilizado como referéncia pela Unidade para sua
manifestagao.

** Componentes do referencial COSO: AB — Ambiente de Controle; AR — Avalia¢do de Risco; IC —
Informacdo e Comunicagdo; AC — Atividade de Controle.

**% Objetivos do Referencial COSO: OBJ-1 - Supervisdo, Operacionalizacdo e Monitoramento; OBJ-2 —
Informacdo, Transparéncia e accountability; OBJ-3 - Cumprimento de Leis e Normatizacao Interna.

Causa

Percepcdo da Unidade quanto sua posicdo estratégica no processo de Gestdo de
Contratacdes subdimensionada, com reflexos na autoavaliagdo da Gestdo quanto ao
nivel de controles internos.

A Unidade ndo estd dotada de mecanismos aptos a capturar o nivel de controles internos
na sua real dimensao, seja pela auséncia de instrumentos de planejamento e definicao de
objetivos e metas, e pela incipiéncia de um processo estruturado de identificacdo e
avaliacdo de riscos.

A Unidade ndo estd dotada de ferramentas e artefatos necessarios a regulagdo de
processo de gestdo e de fiscalizacdo de contratos, de sua responsabilidade, e que
envolve a atuacdo de agentes e competéncias de outras unidades do Ministério, o que
poderia proporcionar melhor governanca para controle de resultados diante de seus
objetivos.

Manifestacao da Unidade Examinada

o

A manifestagio da  Unidade foi apresentada no  Memorando n.
126/2015/CCONT/CGLC/SAA/SE/MDS, de 17/06/2015, encaminhado pelo Oficio n.°
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068/2015/GAB/SAA/SE-MDS, de 17/06/2015, em referéncia ao documento
Apresentacdo dos Fatos, de nimero 201412652, encaminhado pela CGU em maio de
2015. A seguir explde-se o inteiro teor do  pronunciamento da
CCONT/CGLC/SAA/SE/MDS:

“Em atencdo ao Oficio n° 10739/DSDES/DS/SFC/CGU-PR, de 08.05.2015, o qual
encaminha a Apresentagdo dos Fatos da Auditoria n® 201412652, versando acerca da
avaliacdo dos controles internos administrativos inerentes ao processo de Gestdo de
Contratagoes, integrante do macroprocesso Gestdo de Licitacoes e Contratos,
conduzido pela Coordenacdo-Geral de Licitacdes e Contratos e supervisionado pela
Subsecretaria de Assuntos Administrativos da Secretaria Executiva do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome - MDS, apresentamos os esclarecimentos
afetos a Coordenacdo de Contratos — CCONT:

2 GESTAO OPERACIONAL

2.1. Avaliagao dos Resultados da Gestdo
2.1.1. Questoes de Auditoria

2.1.1.1. INFORMACAO

2.1.1.1.1. Integridade e valores éticos

a) A adogdo de codigo de ética especifico para as tarefas relacionadas a gestdo de
contratagoes serd tratada no Manual de Contratacoes e Fiscalizacdo do MDS, o
qual, de maneira embriondria, se encontra em fase de confec¢do;

b) Em que pese ndo haver canal especifico de deniincias junto a Coordenagdo de
Contratos - CCONT, o MDS, conforme constatacdo da propria equipe de
auditoria, possui em sua estrutura a unidade de Ouvidoria e o Servico de
Informacdo ao Cidaddo - SIC, canais esses, s.m.j., os mais adequados para
atendimento e tratamento de eventuais deniincias acerca das contratagoes,
atendendo ao principio da segregacdo de funcoes e propiciando a Secretaria
Executiva um maior controle de suas unidades integrantes quanto a eventuais
desvios que possam haver, adotando tempestivamente as a¢des corretivas que se
fizerem necessdrias. Ndao obstante, com o fito de dar maior visibilidade as
unidades, incluiremos no Manual de Contratagoes e Fiscalizacdo do MDS sec¢do
que trate da formulagdo de deniincias, bem como integraremos ao KIT GESTOR
e a comunica¢cdo encaminhada as contratadas os canais oficiais para
encaminhamento de dentincias;

2.1.1.1.2. Politica e Praticas de Recursos Humanos

c) Em retificacdo da informacdo constante da Apresentacdo de Fatos,
esclarecemos que a Coordenacdo de Contratos conta hoje com 1 coordenador,
2 chefes de divisdo, 1 chefe de servico, 4 servidores e 5 terceirizados;

d) A regulacdo dos papéis frente aos objetivos dos contratos em execucdo no MDS
fard parte do Manual de Contratacdes e Fiscalizacdo, porém, cumpre-nos
informar que é orientado a todos os fiscais de contrato a observancia do
disposto nos anexos 1V, V, VI e VII da IN/SLTI/MPOG n° 02/2008, no que
couber e complementarmente na Secdo Il1l, Capitulo Il da IN/SLTI/MPOG n°
04/2014, quando se tratar de contratacoes de TI;

e) A utilizacdo do arranjo de fungées instituida pela IN/SLTI/MPOG n° 06/2013
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sem duvidas vem agregar novos valores ao encargo das atividades de
fiscalizacdo,  segregando  funcdes, delimitando  responsabilidades e
proporcionando a divisdo de tarefas por especialidade.

E nessa toada que esta Coordenagdo de Contratos em conjunto com a Coordenacdo
Geral de Licitacoes e Contratos, supervisionada pela Subsecretaria de Assuntos
Administrativos desenvolveu anteriormente as inovagées trazidas pela instrucdo
normativa em comento a ado¢do de Portarias de Fiscalizacdo contemplando a
utilizagdo de equipe de apoio e de compartilhamento, onde sdo definidos, caso a caso, o
papel dos agentes envolvidos, seja quanto a atividade, ou seja, quanto a delimitacdo da
drea de sua atuagdo.

No entanto, mesmo havendo a consciéncia desta CCONT quanto a necessidade de
implementacdo das diretrizes aqui debatidas, é sabido que as atividades exercidas
pelas figuras “Gestor” e “Fiscal” sdo bem parecidas e os procedimentos, em algum
momento, acabam se misturando. Além dessa questdo, outro fator que merece destaque
€ a falta de servidores, somado, ainda, a sobrecarga de funcédes, uma vez que ao ser
designado como fiscal ou Gestor, esses ndo deixam de exercer suas atribuicoes
rotineiras. Por esses e outros motivos, tal alteracdo traz impactos na cultura
organizacional do MDS, revestindo-se em um novo paradigma, o qual, no entendimento
desta unidade, deverd ocorrer de forma paulatina e estruturada, por meio de normativo
interno - Manual de Contratacoes e Fiscalizacdo, onde se definird os papéis especificos
e compartilhados de cada ator designado para as atividades de acompanhamento e
fiscalizacdo contratual;

Por fim, talvez ante a utilizacdo de Portarias de Fiscalizacdo com equipe de apoio e de
compartilhamento, esta CCONT ndo observou interferéncias diretas e indiretas
significativas no processo produtivo e nos resultados alcancados pelas secretarias
finalisticas;

f) No tange a designacdo de fiscais para vdrios contratos simultaneamente,
embora, conforme jd mencionado acima, exista a caréncia de pessoal, tanto em
quantidade quanto em conhecimentos técnicos, para assumir a responsabilidade
pela fiscalizacdo de contratos, esta CCONT estd realizando levantamento dos
fiscais de contrato vinculados a todos os contratos supervisionados por esta
unidade e, quando da identificacdo, propord a melhor distribuicdo desses, com
vistas a mitigar eventual acumulo de trabalho, objetivando uma execucdo
contratual mais eficiente para a Administracdo Publica;

g) Mesmo a equipe de auditoria reconhecendo que a metodologia implementada
por esta CCONT para a rotina de designacdo dos fiscais garante razodvel
seguranca de que a indicacdo do representante da administracdo esteja
vinculado a drea demandante ou beneficidria do contrato, cujas atribuicoes
estdo proximas ao objeto fiscalizado, concordamos que existe uma caréncia no
que concerne ao norteamento das atividades inerentes aos fiscais dos contratos,
que implicardo em futuras melhorias nas rotinas desta unidade.

Embora seja do conhecimento de todos que ndo existe impedimento legal que
um mesmo servidor seja nomeado fiscal de dois ou mais contratos, ainda sim, esta
CCONT se propoe alterar a comunicagdo de solicitagdo de indicacdo de ficais a ser
encaminhada as dreas afetas ao contrato, na qual constard ndo so essa observacdo,
mas contemplard outros critérios a serem observados (formagdo, capacitagdo,
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conhecimento do assunto, quantidade de contratos fiscalizados, etc), inclusive a
obrigatoriedade de ser servidor puiblico.

Por fim, consignamos que tanto a forma de designacdo dos fiscais de contrato
quanto os critérios a serem observados para indicacdo desses serdo contemplados no
Manual de Contratacées e Fiscalizagdo do MDS;

h) Com relacdo a avaliagdo a ser realizada por parte desta CCONT quanto a
experiéncia e andlise do conhecimento do servidor indicado para fiscalizagdo,
vemos tal atribuicdo com invidvel, haja vista que referida andlise demandaria
conhecimento aprofundado das atividades profissionais desempenhadas por
esse.

Nesse escopo, definido os critérios a serem observados, acreditamos que
os titulares das dreas possuam maior conhecimento de quais servidores melhor se
enquadrariam.

Por fim, consignamos que a CCONT ndo possui qualquer ingeréncia no
processo de indicacdo do servidor para fiscal de contrato, mas tentard conscientizar
e/ou orientar a melhor escolha por parte das dreas técnicas;

i) No que se refere a auséncia de evidéncia nos processos analisados quanto ao
tratamento diferenciado aos fiscais de contratos indicados pela primeira vez,
esta CCONT realizou ao longo do ano diversas reunides inaugurais e de
esclarecimentos, bem como procedeu a levantamento e propos a Coordenacdo
de Desenvolvimento de Pessoas a realizagdo de curso de capacitagdo no
MODULO CONFIRMA do SIASG, o que ocorreu no segundo semestre de 2014;

j) Esta CCONT confeccionard modelo de declaragdo a ser assinada pelos fiscais
de contrato designados quanto a ndo estar respondendo a processo
administrativo disciplinar e da ndo existéncia de envolvimento com a
contratada;

k) Quanto a capacitacdo dos agentes envolvidos na fiscalizacdo dos contratos, esta
CCONT conjuntamente com a Coordenacdo Geral de Licitacoes e Contratos jd
manifestou interesse na realizagdo de programa continuo de capacitagdo,
inclusive indicando os principais pontos que devam ser abordados nos cursos a
serem promovidos;

[) Os modelos de planilhas, checklists, formuldrios, oficios e comunicado as
contratadas serdo disponibilizados quando da edicdo do Manual de
Contratagoes e Fiscalizacdo do MDS;

2.1.1.1.3. Normatizagdo Geral

m) O Manual de Rotinas da CCONT é um projeto piloto desenvolvido para
padronizagcdo dos procedimentos a serem adotados pelos agentes internos da
Coordenagdo de Contratos, com vistas a otimizar as tarefas, controlar e
monitorar os desvios, o qual, apds sua validagdo e revisdo, serd encaminhado a
esfera superior com proposicdo de sua regulamentacdo interna;

n) Em que pese a citacdo de possivel pagamento sem respaldo contratual, com
tratamento de reconhecimento de divida, a CGU ndo fez referéncia ao processo
que tenha ocorrido tal fato, o que nos impossibilitou de prestar os
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esclarecimentos necessdrios. Contudo, cabe informar que este é um tema que
serd abordado no Manual de Contratagoes e Fiscalizacdo do MDS;

2.1.1.2 INFORMACAO
2.1.1.2.1. Planejamento de objetivos e metas

0) Embora o Relatorio de Gestdo da Secretaria Executiva do MDS — exercicio
2013 — ndo traga de maneira mais detalhada os objetivos e metas fixadas para o
curto, médio e longo prazos, o que propomos fazer constar dos proximos
relatorios, as agcoes empreendidas, mesmo que embriondrias, denotam a
existéncia de monitoramento de eventos e afericdo dos riscos envolvidos nas
atividades de fiscalizacdo de contratos, com vistas a eliminar/reduzir desvios e
assegurar o pleno alcance dos objetivos das contrata¢des na forma inicialmente
planejada;

2.1.1.2.2. Identificacdo de Eventos e Andlise de Risco

p) A sistematizacdo da identificacdo de eventos e andlise de risco, com vistas a
classificacdo dos contratos em niveis de risco e os potencias incidentes e
oportunidades lindeiras a contratacdo serd melhor tratada no Manual de
Rotinas da CCONT, o qual dispord sobre os principais eventos a serem
monitorados e as respectivas acoes prévias e mitigadoras de eventuais
ocorréncias;

2.1.1.3 INFORMACAO

2.1.1.3.1. Capacidade da Unidade em coletar, registrar, processar e disponibilizar
informacaoes relevantes, subsidiando a atuagdo dos fiscais, o gerenciamento de riscos
e a tomada de decisdo por parte de gestores.

q) Com relacdo a adogdo de indicadores por parte desta CCONT, vdrios estudos
internos jd foram realizados e os resultados alcang¢ados se mostraram indcuos,
na medida em que os procedimentos a cargo desta sdo empreendidos de
maneira estruturada, em série e por demanda externa.

Quanto as sugestoes constantes da Apresentacdo dos Fatos (atendimento
a demanda de alteracdo contratual, tempo entre a homologacdo da licitacdo e
assinatura do contrato e disponibilidade de pessoal apto ao trabalho de gestor ou fiscal
(servidores) temos por opinido que as duas primeiras em nada agregardo gestdo, haja
vista que os prazos sdo infimos, e a ultima, embora fosse eficaz, refoge em muito a
governanga desta CCONT;

Ja com relagdo ao indicador de carga dos gestores, como jd dito no item
2.1.1.1.2. politica e prdticas de recursos humanos e aqui repisamos, esta CCONT estd
realizando levantamento dos fiscais de contrato vinculados a todos os contratos
supervisionados por esta unidade e, quando da identificacdo, propord a melhor
distribuicdo desses, com vistas a mitigar eventual aciimulo de trabalho e eventual risco
ao atingimento dos objetivos contratuais, instituindo ainda indicador especifico para
medigcdo e acompanhamento;

r) O Sistema de Controle de Contratos — SCC, a exemplo dos demais sistemas
governamentais, estd em evolucdo constante, onde esta CCONT mantém didlogo
permanente junto aos fiscais do contrato e a Diretoria de Tecnologia da
Informacdo para as melhorias desse, tais como: registro do historico das
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penalidades aplicadas, disponibilizacdo aos fiscais de contrato do modulo de
inclusdo das notas, livro didrio de ocorréncias, acompanhamento da execu¢do
orcamentdrio-financeira e demais consultas aos assentamentos do contrato
fiscalizado, entre outras.

Jda a possibilidade de uploads da documentacdo com consequente
criagcdo de banco de imagens e a integracdo desses com os demais sistemas
governamentais (SIAFI e SIASG) demandard gestoes junto a Diretoria de Tecnologia
da Informacdo para verificacdo da viabilidade operacional;

2.1.1.3.2. Prdticas utilizadas pela Unidade para comunicacdo interna junto aos fiscais
e usudrios dos servicos e produtos disponibilizados por meio dos contratos
administrativos

s) Esta CCONT coordenard a realizacdo de pesquisa de satisfacdo a ser
conduzida pelos fiscais de contrato quanto a avaliacdo dos servicos prestados
pelas empresas contratadas,

2.1.1.3.3. Mecanismos de interagdo da Unidade com as empresas contratadas

t) Foi reforcado junto aos fiscais do contrato a necessidade de registro oficial de
todas as reunides com os fornecedores, conforme disposi¢cdo contida nas

Portarias de Fiscalizacdo, Instrucoes Normativas correlatas e na Lei n°
8.666/93;

2.1.1.3.4. Prestacdo de Contas dos atos da Gestdo e transparéncia das informacoes
relativas aos contratos firmados

u) Os registros no Cadastro de Empresas Inidoneas e Suspensas se ddo de forma
automdtica, sendo responsabilidade da SLTI/MPOG a administracdo e
disponibilizacdo das informagoées no Portal da Transparéncia.

Apos pesquisas, verificamos que este MDS procedeu ao regular registro
das sangoes aplicadas a empresa Cinthia Matos Menezes - ME no SICAF no dia
09.04.2014;

v) De fato, na Pdgina de Transparéncia Piublica constam apenas os processos
licitatorios conduzidos por esta CGLC, porém a CCONT providenciard o envio
das informacodes atinentes aos contratos firmados pelo MDS a sua Assessoria de
Comunicagdo, para que essa atualize os dados no site.

2.1.1.4 INFORMACAO
2.1.1.4.1. Formalizacao de Contratos

w) No tocante a criacdo de mecanismos de registros ou guarda de aprimoramentos
realizados em minutas de contratos, cabe replicar o jd informado
anteriormente, que por orientacdo da Consultoria Juridica, o MDS utiliza os
modelos de minutas disponibilizados no sitio da Advocacia-Geral da Unido, os
quais sdo revisados constantemente.

Por considerar que as minutas utilizadas sdo modelos simplificados de
contrato, tendo em vista que ndo trazem o detalhamento sobre as formas de execugdo,
pagamento, obrigacoes da Contratada/Contratante e sancoes, cujas condicoes fazem
parte da composi¢do do Termo de Referéncia ou Edital, esta CCONT ndo entende ser
necessdrio a criacdo de tais mecanismos, uma vez que as andlise procedidas nos
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Termos de Referéncia sdo pontuais e anteriores a propria confec¢do da minuta de
termo de contrato.

2.1.1.4.2. Aditivos

x) Embora conste da Apresentacdo dos Fatos apontamento de acatamento por
parte desta CCONT de solicita¢do de acréscimo contratual sem justificativa de
mérito da drea requisitante, consignamos que o Manual de Rotinas da CCONT
foi confeccionado e adotado em momento posterior a ocorréncia ora relatada,
que o assunto em andlise jd foi tratado e que as novas rotinas implantadas jd
visam mitigar ocorréncias dessa natureza;

y) Ao contrario da assertiva da equipe de auditoria quanto a auséncia de agdo
complementar ante as pesquisas de precos junto a fornecedores, esclarecemos
que diversas agoes foram empreendidas por esta CCONT, tais como: pesquisa
de contratos similares no sitio comprasnet, consulta a diversos orgdo piuiblicos,
inclusive solicitando manifestacdo da drea requisitante, in casu a Assessoria de
Comunicagdo do MDS, tendo em vista a sua expertise e know-how, quanto a
aderéncia dos valores constantes das propostas encaminhadas e os praticados
no mercado;

2.1.1.4.3. Apostilamentos
z) Todas as andlises e cdlculos concernentes a repactuacdo dos contratos sdo
realizados exclusivamente pela CCONT, conforme Regimento Interno, sendo
observado por esta todos os ditames legais que regem a matéria;

2.1.1.4.4. Garantias

aa)A CCONT, quando da andlise prévia do termo de referéncia instituiu novo
procedimento realizando verificacdo da compatibilidade do mecanismo de
controle com os prazos fixados para execucdo do contrato;

bb) Os casos de solicitacdo e complementacdo de garantias apontados na
Apresentacdo de Fatos jd foram objeto de andlise desta CCONT tendo sido
adotadas novas rotinas e fluxos para eliminar novas ocorréncias;

2.1.1.4.5. Fiscalizagdo de Contratos

cc) Serd reforcado junto as dreas demandantes o conceito de segregacdo de
funcgoes, alertando para os riscos envolvidos tanto quanto esta CCONT
instituird como ponto de controle, as rotinas de andlises da documentacdo
suporte do pagamento com vistas a identificacdo de eventual sobreposi¢do das
fungodes de execucdo e fiscalizacdo;

dd) Serdo realizados estudos quanto a extensdo da utilizacdo do Plano de
Fiscalizacdo para todos os contratos do MDS;

ee) As novas portarias de fiscalizacdo jd observam o disposto na IN/SLTI/MPOG n°
04/2014, bem como estdo sendo adequadas todas as portarias expedidas
anteriormente a edi¢do da citada norma em 01.01.2015;
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ff) Embora a equipe de auditoria ndo tenha evidenciado a participacdo da CCONT
e da CGLC nos processos de formatacdo de fiscalizacdo a ser utilizada,
informamos que todo o processo tem origem nestas coordenagdes e que 0s
formatos a serem utilizados sdo avaliados e propostos por essas, no sentido de
se assegurar o alcance dos objetivos da contratacdo e qualidade esperada da
fiscalizagdo;

gg) Conforme jd esclarecido anteriormente, os checklists, roteiros, planilhas e
modelos de comunicacdo, com vistas, entre outros, a assegurar um padrdo
minimo de atuagdo da equipe de fiscalizagdo do MDS, serdo contemplados no
Manual de Gestdo e Fiscalizacdo de Contratos;

hh) Esta CCONT incluird no Manual de Rotinas, secdo de fiscalizacdo, a cobranga
de apresentacdo por parte da equipe de fiscalizacdo de contratos do MDS do
relatorio de execucdo contratual;

ii) No que concerne a fiscalizacdo dos contratos com dedicagcdo exclusiva de mdo
de obra, enviamos memorando circular aos fiscais de contrato com a orientacdo
de que esses se atentem ao disposto no anexo 1V da IN/SLTI/MPOG n° 02/2008;

Jjj) No que tange ao desvirtuamento da IN/SLTI/MPOG n° 04/2010 quando da
designacdo de servidores da DTI como Fiscais Requisitantes, ressaltamos que o
assunto foi discutido entre a Subsecretaria de Assuntos Administrativos e aquela
Diretoria se chegando ao entendimento conjunto de que por se tratar de
contratacoes que exigem conhecimento técnico aprofundado os servidores da
DTI melhor acompanhariam os contratos de TI e, por conseguinte assegurariam
maior confiabilidade ao alcance dos objetivos da contratagcdo;

2.1.1.4.6. Liquidacao e Pagamento

kk) A instituicdo de formuldrio padronizado para o acompanhamento dos
documentos necessdrios a liquidagdo e pagamento dos servicos prestados a este
MDS serd tratado no Manual de Gestdo e Fiscalizagdo de Contratos;

ll) Ainda com relacdo ao tema, embora ndo esteja instituida a utilizacdo de
Sformuldrio padrdo, toda documenta¢do encaminhada pelo fiscal do contrato é
analisada pela Divisdo de Gestdo/CCONT, onde, a mesma busca assegurar que
essa contenha todos os elementos necessdrios a confirmacdo da regular
execucdo dos servicos a serem liquidados e pagos, orientando e diligenciando
os fiscais de contrato quando constatada auséncia de documentagdo ou divida
razodvel;

mm) Com relacdo a constatacdo da auséncia de segregacdo de funcoes no
que se refere a realizacdo dos cdlculos da conta vinculada, ratificamos que até
a presente data, a revisdo e os cdlculos sdo feitos por servidores lotados na
Coordenacdo de Execucdo, Orcamentdria e Financeira deste MDS. Ndo
obstante a informacdo retro, o assunto serd objeto de discussdo no dmbito desta
SAA, com o intuito do compartilhamento das atribuicoes com os fiscais de
contrato, no sentido de que esses promovam as andlises e a CEOF realize as
conferéncias dos cdlculos das contas vinculadas.”
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Analise do Controle Interno

No tocante a manifestacdo da Unidade, fazemos as seguintes consideracdes, agrupadas
nos dois niveis apresentados no relatério. Os itens ndo tratados nesta andlise foram
incorporados ao teor das respostas das questdes de auditoria, registradas nas
informagoes deste relatdrio:

I — Impropriedades (Quadro 1):

a) Diretrizes éticas e regulacdo dos papéis das partes envolvidas, procedimentos,
requisitos e impedimentos para designacdo de servidores para a fiscalizagao.

A Unidade prop06s normatizar os papéis, procedimentos, requisitos (conhecimento
técnico e administrativo) e impedimentos para a designacdo de representantes da
Administracdo, contemplando também politica especifica sobre questdes éticas
relacionadas a gestdao de contratagcdes. Tais aspectos serdo contemplados no Manual de
Contratacdes e Fiscalizacdo do MDS, que se encontra ainda em fase embriondria de
elaboracdo. Ressalta-se, por oportuno, a necessidade de que a Unidade institua e
normatize mecanismos para monitorar a observancia dos quesitos estabelecidos,
desenvolvendo acdes de apoio as dreas envolvidas e aos servidores designados para a
funcdo de fiscalizacdo quando identificadas deficiéncias estruturais, atividade que se
insere no rol de suas competéncias regimentais.

No tocante as medidas relativas ao aperfeicoamento da comunicagdo as areas sobre os
critérios e requisitos a serem observados na designacdo dos representantes, bem como
da instituicdo de declaragdo quanto a inexisténcia de processo a administrativo
disciplinar e de envolvimento com a contratada, citadas pela Unidade, avalia-se como

acoOes adequadas, contudo a implementagao nao foi evidenciada.

Sobre o posicionamento da Unidade quanto a impossibilidade de promover a avaliacdao
da experiéncia e analise do conhecimento do servidor indicado para a fiscalizacdo, vale
ressaltar que a perspectiva de andlise da auditoria considerou a necessidade de que a
SAA/CGLC estabelecesse critérios e, evidentemente, promovesse o acompanhamento
do processo de indicac¢do dos servidores pelas dreas. Diferentemente do posicionamento
da Unidade, observa-se que a propria propositura de regulacdo do processo de
fiscalizacdo pela SAA/CGLC a coloca com poder de ingeréncia sobre as acdes
realizadas no processo de indicacdo dos servidores, alcancando como relevante este
quesito. No campo operacional da atividade, apenas a titulo de exemplo, citamos a
possibilidade de instituicdo de um formuldrio, a ser respondido pelas dreas requisitantes,
contendo os requisitos sobre os servidores indicados (nivel de conhecimento,
experiéncia em fiscalizacdo ou no objeto contratado, capacitacdes recentes, sobrecarga
de trabalho, segregacdo de fung¢des, dentre outros), instrumento que além de orientar o
processo pelas unidades, pode se constituir em insumo relevante para a avaliacdo da
indicagdo do servidor pela SAA/CGLC.

Quanto as acdes destacadas pela Unidade em relacdo aos servidores designados e que
ndo possuem experiéncia na fiscalizacdo de contratos, registra-se a oportunidade de que
as reunides iniciais e a atividade de identificacdo de necessidade de capacitagio,
destacadas na resposta da Unidade, estejam previstas nos manuais internos da
SAA/CGLC, referenciando também mecanismo que estabeleca critérios de priorizacdo
para o publico-alvo das capacitacoes.

x
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b) Monitoramento da Carga de Trabalho e Rotatividade dos representantes da
Administragdo na fiscalizagd@o de contratos.

A Unidade registrou que se encontra em curso o levantamento da atual carga de trabalho
dos servidores encarregados da fiscalizag¢do, indicando a sua concordancia com a
criacdo de indicador especifico para avaliar esta questdo. Ressalta-se a importancia
deste indicador, como elemento relevante para assegurar o monitoramento permanente
por parte da SAA/CGLC, atividade que se recomenda incluir no Manual de Rotinas da
CCONT. Vale salientar a oportunidade de integrar o SCC neste processo, com 0O
desenvolvimento de funcionalidades que permitam a emissdo de “alertas” ou a apuragdo
do préprio indicador. Ressalta-se que a metodologia de apuracdo ndo deve pautar-se
exclusivamente em termos absolutos (quantidade de contratos), sendo indispensdvel
relativizar este aspecto com o nivel de complexidade para a fiscalizacdo de
determinados objetos.

Quanto a auséncia de politica especifica relacionada a rotatividade dos representantes da
Administracdo, aspecto relevante identificado pela auditoria, a Unidade nado se
manifestou a respeito. Neste ponto, cabe destacar a necessidade de se instituir tal
politica, com previsdo nos manuais internos da Unidade.

¢) Instituicdo do arranjo de fiscalizacd@o contratual previsto na IN SLTI/MPOG
n’ 02/2008.

A incorporacdo do arranjo de funcdes instituidas pela IN/SLTI/MPOG n° 06/2013, que
alterou a IN/SLTI/MPOG n° 02/2008, sera realizada pela Unidade de forma gradativa,
mediante a inser¢ao no Manual de Contratacdes e Fiscalizacdo do MDS. No tocante a
manifestacdo do gestor de que “/[...] é sabido que as atividades exercidas pelas figuras
“Gestor” e “Fiscal” sdo bem parecidas e os procedimentos, em algum momento,
acabam se misturando [...]”, vale asseverar que os limites de atuacdo dos gestores do
contrato e fiscais podem ser bem especificados, conforme raciocinio expresso na
referida Instrucdo Normativa, sendo que a designacdo de equipe de apoio, pratica
atualmente adotada pela SAA/CGLC, pode causar dividas nos limites e nos niveis de
responsabilidade.

d) Manual de rotinas e procedimentos administrativos para a atividade de
fiscalizacdo contratual e formalizagdo do manual de procedimentos da
Coordenacdo de Contratos.

Conforme se extrai da manifestacdo da Unidade, a lacuna normativa detectada serd
superada com a implementacdo do Manual de Contratagdes e Fiscalizacdo do MDS,
ainda em fase de elaboragdo, e da formalizacdo do Manual de Rotinas da CCONT,
atividade que perpassa ainda pelas etapas de validacao e revisao.

e) Definicao de objetivos e de metas e mecanismos de identificacdo de eventos e
andlise de risco.

Sobre o tema, destaca-se que nos exames analisados identificou-se a auséncia de
mecanismos formais de planejamento, com fixacdo de objetivos, metas e prazos, bem
como de sistemadtica de acompanhamento periodo dos resultados obtidos. Neste sentido,
verifica-se que a inclusdo de informacgdes mais detalhadas no Relatério de Gestao,
iniciativa relevante proposta pela Unidade, carece de outras acdes complementares
precedentes. Cabe destacar que os objetivos mencionados sdo vistos como medidas
sobre a qualidade e aderéncia a padroes legais e de eficdcia e eficiéncia perseguidos pela
Unidade, ndo se vinculando ao objeto e contetido de cada contratacdo.

No que tange a identificacido de eventos e andlise de risco, avalia-se como adequada a
propositura da Unidade de incluir mecanismo especifico no Manual de Rotinas da
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CCONT com vistas a classificacdo dos contratos em niveis de risco e 0s potencias
incidentes, indicando a¢des prévias e mitigadoras das eventuais ocorréncias. Além de se
constituir um indutor para um processo gradativo de maturagc@o na andlise de riscos dos
processos da drea, a normatizacao em voga permite acdes de monitoramento e avaliacdo
pela propria CCONT, conferindo um ciclo virtuoso de aprendizado.

J) Indicadores direcionados a gestao e fiscalizacdo de contratos.

Ao tempo em que se mostrou favordvel a instituicao do indicador de carga de trabalho,
sobre os outros indicadores propostos a Unidade argumentou que “[...] vdrios estudos
internos jd foram realizados e os resultados alcancados se mostraram indcuos, na
medida em que os procedimentos a cargo da CCONT sdo empreendidos de maneira
estruturada, em série e por demanda externa.” No entanto, as caracteristicas citadas sao
vistas como elementos favordveis para monitoramento dos procedimentos por meio de
indicadores, mesmo quando acionados por demanda externa. Destaca-se, por outro lado,
que a utilizagdo dos demais indicadores citados no relatério se constitui em aspecto
discriciondrio do Gestor, sendo a recomendac¢ao focada na necessidade de instituicao de
mecanismos de monitoramento e avaliagdo dos aspectos relevantes nas atividades
desenvolvidas, a partir de um adequado mapeamento dos processos de trabalho e de
identificacdo dos pontos de controle e de causa-efeito que merecem ser objeto de
acompanhamento.

g) Definicao de critérios minimos quando das requisicoes relacionadas ao
aumento quantitativo ou qualitativo dos contratos.

Embora ndo tenha evidenciado, o gestor registrou que implementou novas rotinas
internas, destacando a inser¢do no Manual de Rotinas da CCONT de procedimentos
especificos visando mitigar a ocorréncia de aceitacdo de pedido de alteracdo
quantitativa em contratos sem justificativa de mérito da area requisitante. Neste ponto,
reforga-se a necessidade de instituicdo formal do referido manual, de forma a assegurar
a sua efetividade.

h) Garantias: compatibilidade com o fluxo processual para contratacao de
eventos e readequacdo dos valores diante das alteragoes contratuais.

A Unidade registrou que institui procedimento de controle visando verificar
compatibilidade entre a execucdo do objeto e a apresentacdo de garantia processual. No
que tange a readequacgdo dos valores frente as alteracdes contratuais, indicou que foram
estabelecidas rotinas e fluxos visando m itigar o risco de novas ocorréncias. Ressalta-se
que nao foram apresentadas evidéncias das novas rotinas e procedimentos
implementados, sendo adequado que os mesmos sejam inseridos no Manual de Rotinas
da CCONT, pendente de institucionalizac¢ao.

i) Recolhimento de encargos sociais e cumprimento de cldausulas trabalhistas.
No que tange ao ndo alinhamento das verificacdes empreendidas pelos gestores/fiscais
de contrato com a nova sistematica introduzida pela IN SLTI/MP n° 06/2013, que
alterou a IN SLTI/MP n° 02/2008 (recolhimento de encargos sociais € cumprimento de
cldusulas trabalhistas), a Unidade destacou que expediu memorando orientando aos
servidores sobre a necessidade de atentarem as orientacdes normativas sobre o tema.

Embora necessdria, avalia-se tal medida como insuficiente frente as responsabilidades
da CGLC/CCONT e das particularidades e relevancia do tema. As disposicoes
incorporadas pela IN SLTI/MP n° 06/2013 demandam uma mudanga de paradigma na
l6gica de averiguacdao quanto ao recolhimento de encargos sociais € cumprimento de
cldusulas trabalhistas pelas contratadas, impactando nos procedimentos até entdo
adotados pelos responsaveis da fiscalizacao e na propria documentacdo de suporte que
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respalda a liquidacdo da despesa. Neste sentido, dependem de uma defini¢do, por parte
da Unidade, quanto a estratégia de implementacdo, monitoramento e avaliacdo, no
sentido de assegurar os instrumentos, insumos e orientacdes necessarios aos servidores
envolvidos.

J) Adocgado dos artefatos e procedimentos da IN SLTI/MPOG n° 04/2014.

A Unidade esclareceu que passou a adotar o padrdo previsto na IN/SLTI/MPOG
04/2014, estando em fase de adequagdo das portarias expedidas anteriormente. Contudo,
cabe ressaltar a necessidade de que as disposi¢des da referida Instrucdo Normativa
constem no Manual de Fiscalizacdo, prevendo responsabilidades pela elaboragcdo e
validacdo dos artefatos descritos no normativo; os elementos e requisitos obrigatdrios
que devem constar nos referidos artefatos, além de modelos a serem utilizados.
Ressalta-se, ainda, a necessidade de constar orientagdo e mecanismos de validacdo
destes artefatos, que devem ser customizados para cada contrato, a partir de uma
avaliacdo de risco.

k) Instrumento para comprovagdo quanto aos aspectos quantitativos, qualitativos
e legais avaliados pelos representantes designados para a fiscalizacdo de
contratos.
A Unidade prop0s instituir formuldario padronizado para o acompanhamento dos
documentos necessdrios a liquidacdo e pagamento. No entanto, cabe enfatizar a
necessidade de que tal formuldrio ndo se constitua em mero encaminhamento de
documentos, mas em instrumento que contenha os elementos e informacdes utilizados
pelos fiscais para o atesto dos servicos prestados (aspectos quantitativos, qualitativos e
legais fiscalizados), servindo de subsidio para a supervisdo por parte da
SAA/CGLC/CCONT, atividade atualmente executada baseando-se na documentagdo
aportada ao processo.

II - Oportunidades de melhoria (Quadro 2):

a) Instrumentos utilizados para o recebimento de deniincias.
A Unidade propos reforcar a existéncia dos canais de dentncia institucionais do MDS
por meio de articulagbes com as contratadas, além da insercio no Manual de
Contratacdes e Fiscalizacoes do MDS, medidas tidas como adequadas, mas que tem
como destinatdrios apenas os servidores designados e as préprias contratadas. Neste
sentido, recomenda-se a adocdo de outras agdes institucionais complementares,
direcionadas aos usudrios dos contratos, conforme proposto no relatério.

b) Capacitacdo dos servidores da CGLC e dos representantes encarregados da
fiscalizacdo de contratos.
A Unidade destacou o interesse em realizar um programa continuo de capacitagdo para
os servidores envolvidos nas atividades de fiscalizacdo, registrando que ja mapeou os
principais pontos a serem abordados na capacitacdo. Contudo, ndao apresentou
evidéncias quanto ao planejamento ou a instituicdo do referido programa.

¢) Disponibilizar acesso e desenvolver novas funcionalidades do Sistema de
Controle de Contratos (SCC), direcionadas aos servidores designados para a
fiscalizacdo de contratos.
A Unidade destacou que mantém didlogo permanente junto aos fiscais e a DTI/SE para
aprimorar o SCC, relacionando alguns aspectos que estdo em discussdo, tais como:
registro do histérico das penalidades aplicadas, disponibilizacdo aos fiscais de contrato
do moédulo de inclusdao das notas, livro didrio de ocorréncias, acompanhamento da
execucdo orcamentdrio-financeira e demais consultas aos assentamentos do contrato
fiscalizado, entre outras. Embora a manifestacdo se apresente como iniciativa
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direcionada a incorporar o SCC a rotina dos responsaveis da fiscalizagcdo, a Unidade ndao
se pronunciou quanto a existéncia de qualquer cronograma para o desenvolvimento das
novas funcionalidades, sendo relevante a elaboracdo de uma proposta de prioridades,
compativel com as expectativas da CGLC e com a capacidade operacional da
DTI/SE/MDS.

d) Instrumentos de avaliacdo, por parte dos usudrios finais, quanto aos bens e
servigos fornecidos pelas empresas contratadas.

A Unidade registrou que coordenard realizacdo de pesquisa de satisfacdo junto aos
usudrios finais dos contratos, a ser conduzida pelos servidores encarregados da
fiscalizacdo. Neste sentido, ressalta-se a necessidade da CCONT/CGLC/SAA prover o
suporte adequado aos fiscais, considerando o aspecto inovador da medida e a sobrecarga
de trabalho hoje existente sobre tais servidores. Vale salientar a possibilidade de que as
pesquisas desenvolvidas possam integrar avaliacdes mais complexas, conduzidas em
etapas demarcadas da execucgdo contratual (a exemplo da avaliacdo de meio termo e de
fim de contrato), subsidiando o relatério final dos servidores responsdveis pela
fiscalizagdo.

e) Proporcionar meios de registro de interlocucoes mantidas entre os
representantes da Administracdo e as empresas contratadas.

A CCONT informou que reforcou, junto aos servidores responsaveis pela fiscalizacao, a
necessidade de registro oficial das reunides realizadas com os fornecedores. Sobre tal
aspecto, cabe registrar a necessidade de que orientacdo neste sentido seja contemplada
no Manual de Contratacdes e Fiscalizacdo de Contratos. Adicionalmente, compete a
Unidade monitorar a atuacdo dos servidores, promovendo, mesmo que de forma
amostral, a andlise da documentacdo que registra o acompanhamento contratual,
atividade que se recomenda incorporar no Manual de Rotinas da CCONT.

Contudo, outro aspecto abordado pela auditoria e que nao foi objeto de manifestagao,
refere-se aos “meios” para que seja efetivado o registro de interlocu¢des mantidas com
as empresas contratadas. Assim, a prépria instituicdo de melhorias no SCC pode se
constituir em instrumento relevante para a insercdo das interlocucdes e registro de
ocorréncias, subsidiando o monitoramento a cargo da CGLC/CCONT sobre as
atividades dos servidores, além de assegurar a memoria institucional.

f) Prestacao de Contas: aperfeicoamento do Relatorio de Gestdo, incluindo a
reavaliacdo quanto a percepcao da Unidade sobre o nivel de controles
internos.

No que tange ao tema em referéncia, registrado no item 2.1.1.3.4.a, a Unidade nao se
manifestou. Neste sentido, reafirmamos os aspectos presentes no Relatério de Auditoria,
que indicam o potencial de incremento das informag¢des disponibilizadas pela Unidade e
a necessidade de que a mesma faca uma reavaliagdo quanto ao nivel de controles
internos existentes.

g) Transparéncia: informagcoes sobre os processos de licitacoes e contratos no
site do MDS.

Embora a CCONT tenha destacado que providenciard a complementacdo das
informagdes sobre licitagdes e contratos no site do MDS, vale salientar a necessidade de
que seja reavaliada as rotinas envolvidas no processo, de forma a identificar e corrigir
eventuais fragilidades no fluxo de atualizacdo atualmente em vigor, assegurando, desta
forma, a constante atualizacdo e completude das informacdes disponibilizadas a
sociedade.
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h) Necessidade de a Administracdo capitanear a estruturacdo da atividade de
fiscalizacdo de contratos.

A Unidade propds realizar estudos para avaliar a utilizacdo do Plano de Fiscalizacao,
bem como registrou que disponibilizard os instrumentos de apoio a fiscaliza¢do
(planilhas, checklists, formuldrios, modelos de oficios, etc.) no Manual de Contratacdes
e Fiscalizacdo do MDS. O Gestor asseverou que todo o processo de formatacdo de
fiscalizacdo a ser utilizada tem origem na CGLC e CCONT, unidades que sao também
responsaveis por avalia-los, no sentido de assegurar o alcance dos objetivos da
contratacdo e qualidade esperada da fiscalizagao.

De fato, os exames evidenciaram que tais unidades iniciam o processo de fiscalizacdo e,
em alguma medida, avaliam os formatos a serem utilizados (constitui¢do de equipe, por
exemplo), visto que a acdo origindria para indicacdo do servidor, bem como a
publicacdo da portaria de designacdo, sdo atividades desempenhadas por elas
desempenhadas. Contudo, percebe-se que tais atividades ainda sdo limitadas frente as
competéncias institucionais, que envolvem a elaboracdo de diretrizes pautadas em
niveis de risco e complexidade dos objetos contratos; a instituicao de artefatos minimos
(a exemplo de um Plano de Fiscalizacdo), bem como a definicdio de fluxos e
competéncias para elaboragdo, autoriza¢io, implementacdo, monitoramento e avaliacdao
de instrumentos de apoio a execugdo das tarefas.

i) Auséncia de avaliacdo quanto a observancia ao principio da segregacdo de
Juncaoes.

A Unidade destacou que ird reforcar junto as dreas demandantes do MDS o conceito de
segregacdo de fungdes, bem como instituird ponto de controle, na CCONT, para avaliar
eventual sobreposicdo das fungdes de execucdo e fiscalizagdo. Embora validas, tais
iniciativas ainda ndo foram implementadas. Recomenda-se instituir este item
(segregacdo de fung¢do) com um dos tépicos a ser abordado nas capacitacdes
programadas, o que podem ser incrementado com a realizacdo de oficinas conduzidas
pela prépria CCONT junto as demandantes, visando aplicar os conceitos adquiridos a
casos praticos. O resultado deve se constituir como subsidio para a elaboragdo dos
modelos de plano de fiscalizagdo.

J) Auséncia de segregacdo de funcdo na tarefa de cdlculo da conta vinculada
para contratos de terceirizacdo de mao de obra, com reflexos na apuracdo do
valor devido.

A Unidade registrou que a revisdo e os calculos sdo feitos por servidores lotados na
Coordenacdo de Execucdo, Orcamentdria e Financeira deste MDS, mas que tal assunto
serd objeto de discussdo, com a proposta para que os servidores designados para
fiscalizacdo promovam as andlises e a CEOF realize as conferéncias dos célculos das
contas vinculadas. Sobre tal proposta, torna-se imperioso a Unidade evidenciar a
capacidade dos atores a serem envolvidos e o impacto frente as atividades que ja
executam.

Em sintese, sobre as acdes propostas pela Unidade para sanar as impropriedades e
oportunidades de melhoria, considera-se:

Quadro 5: Avaliacido das propostas de providéncias elencadas pela Unidade

Status Impropriedades — Quadro 3 - Oportunidades — Quadro 4 —
Constatacoes Oportunidades de Melhoria

Atende plenamente. - -

x
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Atende, mas depende de 1.2.4.5.7.8.9,10, 11, 12 2.4,9,
implementagdo.

Atende parcialmente. 3,6, 14, 15 1,3,7,8,
Nio atende. 13 5,6,10, 11

Diante desse contexto, observou-se necessdria a fixacdo de referenciais para a atuacdo
da Unidade visando proporcionar maior efetividade as providencias propostas e

considerando a avaliacdo da equipe

sobre o0s

controles

internos. Assim, as

recomendacdes abaixo apresentadas complementam as agdes propostas pela Unidade,
para aquelas que foram consideradas insuficientes. Neste sentido, em adicdo ao
proposto na manifestacdo, a Unidade deve observar as referéncias apresentadas no
quadro a seguir:

Quadro 6: Posicionamento/Referenciais da Auditoria sobre providencias a serem

adotadas
= - L. Vinculac¢io
Acio Principal Toépicos aspectos abordados Detalhes — Instrumentos e controles <
Quadros 3 e4
~ I Constatacdo,
Lo ”, - Com adocdo de agdes institucionais .
Politica sobre ética nas relagdes . item 1
. - complementares direcionadas ao0s :
existentes em gestao e P Oportunidade
L usudrios dos contratos no que se refere .
fiscalizacdo de contratos . L de Melhoria,
ao recebimento de dentncias .
item 1
Que observe o arranjo estabelecido na ~
= ‘- ~ o | Constatagdo,
Regulagdo dos papéis a serem | versio atual da IN SLTI/MPOG n. .
. item 4
exercidos no processo 02/2008
Institua mecanismos de apoio as
Unidades Finalisticas no cumprimento .
. . L Constatacdo,
dos papéis, critérios e requisitos julgados itens 2 o 4
relevantes, para os quais devem ser
estabelecidos meios de monitoramento
Competéncia e responsabilidade da
CCONT na avaliacdo da comprovacdo ~
A . . Constatacdo,
da auséncia de impedimentos sobre o .
. . item 2
servidor designado, a ser apresentada
pela drea requisitante
Avaliagio, pela CCONT, do
Critéri it representante nos termos de sua
Instituicdo  de | . [ICros € - requisttos  para | qerancia ao perfil desejado, a partir de
indicacdo de representante da | . - . S =
um Manual de L. - informagdes  disponibilizadas  pela | Constatacgio,
< Administragdo, observando | . . . % . . .
Gestao e . . | instituicio de formuldrio preenchido item 2
s e aspectos de proximidade a . . <
Fiscalizacdo de - _" | pelo requisitante com as qualificagdes
execu¢do contratual, formacdo L .
Contratos parao | . L . dos indicados nos requisitos e termos
técnica, capacitacdo realizada, .
MDS : relevantes definidos no manual
conhecimento do assunto, e — - -
. Publicidade dos oficialmente designados .
quantidade de contratos P e . Constatacdo,
. . em péagina especifica da intranet do .
fiscalizados assumidos NI item 2
Ministério
Instituir modelo de declaracdo sobre
impedimentos e conflito de interesses,
fixando prazo de apresentacdo pelas | Constatagdo,
dreas demandantes, para o qual podem item 2
ser estabelecidos critérios de avaliacdo
objetiva para andlise da CCONT
Critérios para  implantacdo de
rotatividade entre os servidores diante de | Constatagio,
critérios  de  riscos  previamente item 3
estabelecidos
Obrigatoriedade  de  reunidio  de | Constatacdo,
alinhamento inicial com o contratado item 5
Defini¢do de forma de implementagéo,
Rotinas e artefatos para a gestdo e | monitoramento e  avaliagdo  dos ~
. A L Constatagdo,
fiscalizacdo parametros de fiscalizacdo do .
. .. item 13
recolhimento de encargos sociais e do
cumprimento de obrigacdo trabalhistas
Realizagdo de reunido de levantamento | Constatagéo,
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de necessidades de conhecimento e item 5
informagdes dos servidores designados
(subsidio ao processo do plano de
capacitacdo)
L o ~ Oportunidade
Avaliagdo periddica das acdes de P .
. ~ de Melhoria,
interlocug¢@o com os contratados .
item 4
Formuldrio padronizado com elementos
e informagdes utilizados pelos fiscais
para o atesto (.10s. servicos ‘pr§stados Constatagdo,
(aspectos quantitativos, qualitativos e .
. - . item 15
legais fiscalizados). Exemplo: checklists,
lista de verificagdo, itens para os quais
deve haver avaliacdo
Avaliagdo de satisfacdo dos usudrios, | Oportunidade
com a instituicdo de avaliacdo de meio | de Melhoria,
termo e de fim de contrato item 4
Ponto de controle para identificacdo de .
pa < Oportunidade
eventual sobreposi¢do das fungdes de .
- . L - de Melhoria,
execugdo e fiscalizagdo (segregacdo de .
~ item 9
fungdes)
Registro oficial das reunides realizadas | Oportunidade
com os contratados, com monitoramento de Melhoria,
do registro pela CCONT item 5
Oportunidade
Incorporacéo dos artefatos de TI de Melhoria,
item 10
. ~ e Constatacio,
Alinhar questdes especificas da IN SLTI/MPOG n.° 04/2014 item 1(4}1
Diretrizes especificas por contratos pautadas em niveis de risco e complexidade dos objetos, Oportunidade
com a instituiciio de Plano de Fiscalizaciio por Contrato, que estabeleca fluxos e competéncias dIe) Melhoria
para elaboracio, autorizacio, implementacio, monitoramento e avaliacio de instrumentos de item 8 ’
apoio a execucio das tarefas
Fundamentada na afericdo de indicador,
Inclusdo de rotina de afericdo | a ser criado, para medir carga de .
o . Constatacdo,
periddica da carga de trabalho dos | trabalho dos representantes designados, itens 8
representantes designados ponderado por aspectos de esforco e
complexidade dos contratos vigentes
~ . - A partir de mapeamento dos processos ~
Inclusdo de rotina de andlise e P 1apeamento P Constatagdo,
. . - de trabalho e identificacdo de pontos de .
identificacdo de eventos para . item 7
. . controle e de causa e efeito
estabelecimento de riscos a serem -
. Considerando aspectos como =
monitorados e acompanhados . . . Constatacdo,
F lizacs pela CCONT conhecimento e experiéncia do servidor item 2
orm.a lzilgao ¢ em relacdo ao objeto do contrato
atualizacdo do I po - "
nclusdo de rotina de avaliagdio | Fundamentada em  ferramenta de ~
Manual de . . L . Constatagdo,
. dos  pedidos de  aditivos | avaliacdo de quesitos relevantes para a .
Rotinas da . o item 10
contratuais autorizaco
CCONT - - — por -
Prescrever que servidores designados para fiscalizacdo promovam as andlises | Oportunidade
e a CEOF realize as conferéncias dos cdlculos das contas vinculadas (avaliar | de Melhoria,
capacidade e impacto das atividades) item 11
Estabelecer rotina de conferéncia do cronograma de execucéo do contrato em Constatacio
comparac¢do com a viabilidade de contratacdo de garantia, com a instituiciio de itens 9 egl 1’
prazos minimos de referéncia
Estabelecer rotina de reavaliacdo das garantias a partir de aditivos ou outros Constatacao
instrumentos que alterem condi¢des contratuais item 12
Estabelecimento de prazos maximos esperados para as tarefas a cargo das | Constatagdo,
unidades envolvidas nos fluxos de trabalho item 9
Capacidade de calcular o indicador para medir carga de trabalho dos ~
. . . P . - Constatagdo,
representantes designados, a fim de ser incluida rotina automdtica de alerta item 8
. sobre casos que superaram paradmetros ndo aceitos
Aperfeicoament - — - - - PRETI ——
R Registro do histdrico das penalidades aplicadas, disponibilizagdo aos fiscais .
o do Sistema de P . N . . . Oportunidade
de contrato do médulo de inclusdo das notas, livro didrio de ocorréncias, .
Controle de - P . . de Melhoria,
acompanhamento da execu¢do or¢amentdrio-financeira e demais consultas aos .
Contratos (SCC) . item 3
assentamentos do contrato fiscalizado.
da CCONT -
Oportunidade
Possibilidade de registro de reunides realizadas com os contratados de Melhoria,
item 5
Aprimoramento | Estabelecimento de objetivos e metas de aprimoramento dos processos de | Constatacdo,
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dos mecanismos | gestdo de contratos, com subsidio das avaliagcdes de riscos empreendidas nas itens 6 e 7
de planejamento | rotinas da CCONT
e transparéncia | Reavaliacio dos controles internos para aprimorar as informagdes | Oportunidade
da CGLC publicizadas no Relatério de Gestdo, com incremento das informagoes de Melhoria,
disponibilizadas pela Unidade item 6
Reavaliag@o da rotina de publicacdo dos aspectos de gestdo e fiscalizagdo de Odle) ﬁg{ﬁgﬁie
contratos no portal do MDS, a fim de verificar eventual fragilidade de rotina item 7 ?
Instituicdo  de Oportunidade
programa de | Estabelecimento de cardcter continuado de Melhoria,
Capacitacio item 2
para gestdo e | Incorporacio de temas de avaliacio de risco, controles internos, | Oportunidade
fiscalizacdo de | incrementados com a realizag@o de oficinas conduzidas pela prépria CCONT | de Melhoria,
contratos junto as demandantes. item 2
Nesse contexto, propde-se as seguintes recomendagdes:
Recomendacoes:
Recomendagdo 1: Estabeleca plano de agdo diante dos resultados (achados)

apresentados para as constatagdes vinculadas aos componentes de controle (Quadro 3),
com cronograma e estratégia de implementacdo, visando a instituicdo de um Manual de
Gestdo e Fiscalizagdo de Contratos para o MDS; a formalizacdo e atualizagdo do
Manual de Rotinas da CCONT; o aperfeicoamento do Sistema de Controle de Contratos
(SCC) da CCONT; o aprimoramento dos mecanismos de planejamento e transparéncia
da CGLC; e a instituicdo de programa de Capacitacdo para gestdo e fiscalizacdo de
contratos; observando os referenciais descritos no quadro 6.

Recomendagdo 2: Diante das oportunidades de melhoria propostas para os componentes
de controle, apresente documento com avaliacdo do entendimento da Unidade sobre as
situagdes dispostas no (Quadro 4), contemplando as possiveis propostas de
implementacdo com prazo factivel, observando os referenciais descritos no quadro 6.
Aportar no plano de acdo previsto para a recomendagdo 1 aqueles item com decisdo pela
implementacao.

|\ ~
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Achados da Auditoria - n° 201503611

1 GESTAO DE RECURSOS HUMANOS
1.1 MOVIMENTACAO

1.1.1 QUANTITATIVO DE PESSOAL
1.1.1.1 INFORMACAO

A SAA/SE/MDS possui estudos sobre a necessidade quantitativa de forca de
trabalho e esta trabalhando no mapeamento de competéncias do MDS. Por outro
lado, os riscos para situacoes de reducao da forca de trabalho nao estio
gerenciados.

Fato

A Subsecretaria de Assuntos Administrativos (por intermédio da Coordenagao-Geral de
Recursos Humanos) foi avaliada em sua capacidade de supervisionar ac¢des relacionadas
a gestdo de pessoas da Diretoria de Tecnologia da Informacdo (DTI), da Secretaria de
Avaliacdo e Gestdo da Informacdo (SAGI) e da Secretaria Nacional de Renda de
Cidadania (SENARC). A delimitacdo apresentada para as Unidades selecionadas
decorreu do contexto de fazerem parte do processo de Auditoria Anual de Contas de
2015 (Exercicio 2014) no ambito do MDS.

Inicialmente, solicitou-se a Unidade estudos sobre:
1. Dimensionamento da forca de trabalho, abordando:

1.1. Quantitativo alocado, perfil profissional (drea de atuacdo/formacao),
movimentacao e parametros de lotacao;

1.2. Percepgao sobre risco de rotatividade na forca de trabalho (furnover);
1.3. Estratégia para tratamento desse risco;

1.4. Avaliacdo sobre a sufici€éncia quantitativa e qualitativa do quadro de pessoal
frente aos objetivos, metas e estratégias das Unidades;

1.5. Avaliacdo sobre nivel de utilizacdo de instrumentos e metas para a reducdo da
defasagem (se existente) entre o quantitativo e o perfil (atual e desejado — para
ambos), com estimativa de custos e cronograma de implementacdo; e

2. Quantitativo de servidores por faixa etdria e por nivel de escolaridade, para os anos
de 2013 e 2014, de forma segregada para as Unidades DTI/SE, SAGI e SENARC,
identificando a lotagao do servidor.

Em resposta a SA 201503611/01 de 2/7/2015, a Unidade apresentou integralmente as
informacdes solicitadas no item 2 e parcialmente as do item 1.1 (houve apresentacdo de
informacdes e documentos sobre o quantitativo alocado por drea de atuagdo, ndo
tratando de drea de formagao, movimentacao e parametros de lotagao). Sobre as demais,
informou inexisténcia de estudos sobre dimensionamento da for¢a de trabalho, bem
como quanto a defini¢ao de estratégias e acdes que se fazem necessdrias para viabilizar
o alcance das necessidades das Unidades. Isso foi evidenciado nos campos
“Resposta/Manifestacdo”  constantes no item 2 do Memorando n.°
226/2015/CGRH/SAA/SE/MDS (protocolo MDS n.° 71000.061768/2015-92), de 8 de
julho de 2015, encaminhado pelo Oficio n.° 078/SAA/GAB/SE-MDS, de 9 de julho de

Dinheiro piiblico é da sua conta %v/“ www.portaldatransparencia.gov.br



2015 (NUP CGU n.° 00190.015145/2015-18) — numeragdes nado relacionadas com as do
pardgrafo anterior:

Item 1.

Subitem 1.2

[...]

Resposta/Manifestacdo: inexiste, estudo ou levantamento
acerca do referido tema, uma vez que se identifica a caréncia
de servidores para a realizagdo de tal estudos nas dreas
citadas. [...]

[...]

Subitem 1.2.1

Resposta/Manifestacdo: conforme registrado no Subitem 1.2.
ndo hd estudos realizados acerca do citado apontamento.

Adicionalmente, a equipe de auditoria entrevistou membros da CGRH e captou que os
estudos eram percebidos como uma boa pritica de gestdo, mas havia uma barreira
operacional (quantitativo de pessoal disponivel insuficiente ou sobrecarregado) para
implanta-los, conforme registrado em Memoria de reunido em 13/07/2015, realizada
entre a equipe da auditoria e a equipe da CGRH.

Entendendo-se que esses estudos estdo relacionados as competéncias da SAA e da
CGRH, a equipe extraiu e destacou competéncias do Regimento Interno do MDS
(Portaria MDS n.° 120, de 12/06/2012) que contemplam a necessidade de avaliacdo
quantitativa e qualitativa sobre a mao de obra:

[...]

Art. 26. A Subsecretaria de Assuntos Administrativos compete:
[...]

1V — supervisionar as atividades relacionadas a capacitagcdo
[...] dos servidores do Ministério;

[...] X

Art. 27. A Coordenagdo-Geral de Recursos Humanos compete:
[...]

IIl — orientar as demais dreas do Ministério quanto aos
assuntos relativos a recursos humanos;

IV — propor diretrizes gerais quanto a preparagdo de planos,
programas e metas de aperfeicoamento, desenvolvimento e
gestdo de recursos humanos;

V — gerenciar os planos e programas de aperfeicoamento,
desenvolvimento e valorizagcdo relativos aos recursos humanos
do Ministério;

VI — planejar, coordenar e acompanhar as atividades de
recrutamento, selecdo, capacitacdo, cadastro, pagamento e
legislacdo de pessoal, saiide e seguridade social;

[...]
IX — orientar as agoes de adequacdo e distribuicdo dos
servidores;

X — subsidiar nas medidas necessdrias para a realizacdo de
concursos publicos com o objetivo de prover os cargos
pertencentes ao quadro geral de pessoal do Ministério;

XI — supervisionar o programa de estdgio remunerado;

[...]

Art. 33. Ao Servigo de Cadastro compete:

[...]

IIl — executar as atividades operacionais de atualizacdo no
Sistema Integrado de Administracdo de Recursos Humanos do
Governo Federal, relativamente aos registros funcionais e
pessoais;
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[...]

Art. 35. A Coordenacdo de Desenvolvimento de Pessoas
compete:

I — planejar, coordenar, elaborar e avaliar os procedimentos e
as acdes de capacitagdo, desenvolvimento e aperfeicoamento
dos servidores do Ministério;

II - acompanhar o programa de estagio remunerado;

[...]
Art. 36. A Divisdo de Desenvolvimento de Pessoas compete:
I — efetuar o levantamento das necessidades de

desenvolvimento e capacitacdo de recursos humanos nas
unidades administrativas do Ministério, inclusive propondo e
criando meios instrucionais para executd-las;

[...]

O enfoque necessario aborda, principalmente, o dimensionamento da forca de trabalho e
outras avaliagdes (percep¢do sobre risco de rotatividade; uso de instrumentos para
reduzir defasagens; e demais avaliacdes sob a perspectiva estratégica apresentadas
anteriormente). Com 1isso, a equipe enviou Solicitacio de Auditoria para
posicionamento da Unidade, SA 201503611/02 de 21/7/2015, solicitando manifestacio
da Unidade sobre o diagndstico prévio de inexisténcia de estudos sobre
dimensionamento de pessoal no ambito do Ministério.

Em resposta, a Unidade enviou o Oficio n.° 089/2015/GAB/SAA/SE-MDS, de
30/7/2015 (NUP CGU 00190.017086/2015-12), encaminhando o Memorando n.°
240/2015/CGRH/SAA/SE/MDS, de 24/7/2015 (protocolo MDS 71000.061525/2015-
54) no qual descreve as iniciativas existentes vinculadas a evidéncias disponibilizadas
em documentos eletronicos encaminhados em anexo ao oficio, contendo sumariamente:

e Mapeamento da necessidade quantitativa de pessoal das dreas para provimento
de cargos efetivos de Nivel Superior e de Nivel Intermedidrio do Plano Geral de
Cargos do Poder Executivo (atividades técnico-administrativas). O resultado
compilou os cargos desejados, as quantidades, as justificativas (alinhamento
com os resultados pretendidos), os macroprocessos/produtos/servicos para
atuacgdo e os resultados pretendidos;

e Mapeamento da necessidade quantitativa de pessoal das dreas para provimento
por Processo Seletivo Simplificado (contratagdes temporarias);

e Descricdio de competéncias da CGRH (resultado do projeto-piloto de
mapeamento de competéncias do MDS).

Desse modo, sob o ponto de vista quantitativo da mao de obra, observa-se que a
Unidade avaliada possui estudos sobre a necessidade de forca de trabalho para
atividades meio, mas nao aborda percepcoes sobre avaliacoes (de suficiéncia, de
reducdo da defasagem), sobre rotatividade, sobre perfil profissional, sobre
movimentacdes ou sobre estratégias para tratamento de riscos (subitens 1.1 a 1.5
anteriores dos estudos inicialmente solicitados a Unidade). Por outro lado, sob o ponto
de vista qualitativo, a Unidade iniciou a implantacao de um modelo de gestio por
competéncias para MDS.

Na sequéncia dos trabalhos, a equipe de auditoria analisou tais estudos. Sobre os
mapeamentos de necessidade quantitativa de pessoal (dimensionamento da forca de
trabalho), identificou as seguintes fragilidades:

—————— \ &<t .
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e [Estdo centrados na realizacdo de processos seletivos (concurso piiblico ou
simplificado — PSS), gerando potencial intempestividade dos dados coletados.
Entre o inicio dos levantamentos de pessoal (maio/junho de 2014) e a data
prevista para o ingresso dos servidores (setembro de 2016), hd risco médio de
haver considerdvel alteracdo nas necessidades coletadas — devido a diversas
causas — e de os ingressos de pessoal ndo mais atingirem seus objetivos
(suprirem as caréncias constantes nos levantamentos). Indicio disso foi apontado
no Oficio n.° 062/2014/SAA/SE/MDS (alteragdo no Quadro A).

Considerando que € um trabalho de previsdo, ajustes durante a sua realizacdo
sdo aceitdveis. Entretanto, para serem mais fidedignos, requerem fontes de dados
confidveis sobre diversos assuntos. Por isso é importante que a Unidade esteja
municiada de critérios e/ou parametros gerados por estudos sistematicos e
rotineiros sobre os colaboradores (ingressos, incentivos, movimentacoes
internas, cessoes, afastamentos, licengas, desligamentos, etc.), incrementando o
poder de previsdo da necessidade de pessoal.

Nao foi escopo da auditoria verificar se os dados ja coletados estariam sendo
usados para montar um sistema de gestdo da aloca¢do, movimentagdo e
quantificacdo de pessoal, registrando-se aqui tdo somente, a critério de andlise,
os seguintes exemplos de parametros (para serem usados): servidores nomeados
para um cargo que ndo tomam posse; tempo de ocupacdo de um cargo; impacto
de incentivos remuneratdrios no tempo de ocupacdo de um cargo (gratificacoes
adicionais, funcOes de confianga); principais motivos de desligamento
(exoneragdo, cessao, etc.).

e FEstdo direcionados para acréscimo de mdo de obra (processos seletivos),
representando intervencgoes isoladas na gestdo sistémica e organizacional de
pessoas. Os estudos apresentados tratam de incremento do quadro de pessoal do
MDS com novas contratacdes. Entretanto, outras opcdes (mais imediatas)
poderiam ser tratadas para diminuir essa defasagem, gerenciando o quadro ja
disponivel: movimentagdes dentro do Orgdo, requisicdo (sujeita a
disponibilidade de cargos em comissdo), retorno de servidores cedidos,
otimizacdo do servico de terceirizados e estagidrios. Nessa mesma linha, o uso
de incentivos para minimizar o éxodo de servidores (politicas de retencdo de
colaboradores) poderia ser otimizado.

Sobre o modelo de gestdo por competéncias, destaca-se que ndo fazia parte do escopo
desta auditoria executar exames adicionais. Entretanto, apesar de incipiente, observou-
se que € uma boa iniciativa para aproximar a gestdo de pessoas ao nivel estratégico,
possibilitando a convergéncia de acOes aparentemente dispersas para um ponto comum.
Assim, as seguintes consideracdes merecem destaque:

e Necessidade de a atuacdo e a documentagdo estarem integradas a Gestdo de RH
do MDS, principalmente as funcdes de selecdo, de treinamento e
desenvolvimento, de movimentacdo e de retencdo de colaboradores. Nesse
sentido, a geracao de dados seria capaz de, por exemplo, retroalimentar estudos
qualitativos sistematicos e rotineiros, tratados anteriormente.

e As competéncias comuns identificadas (requeridas por toda a CGRH), caso
ainda ndo tenham sido incluidas, podem compor o rol de necessidades de
capacitacdo (formalizadas no plano anual de capacitagdes).

x

- 5 N \\ QS ;
Dinheiro piiblico é da sua conta “%} www.portaldatransparencia.gov.br




Por fim, observou-se que os instrumentos apresentados como estudos foram relevantes
para o contexto especifico de selecdo de colaboradores da drea meio, mas carecem de
elementos para gerenciar riscos para situacoes de reduciao da forca de trabalho de
areas do MDS; e que, apesar de incipiente, a gestao de competéncias é boa pratica
para ser aplicada em todo o Ministério, considerando que podera orientar a captagao
mais tempestiva de dados para tomada de decisdes sobre o tema.

1.2 REMUNER@CAO, BENEFICIOS E VANTAGENS
1.2.1 CONSISTENCIA DOS REGISTROS
1.2.1.1 INFORMACAO

Os controles internos da SAA relacionados a gestao de pessoas e que dependem de
sistemas corporativos (ex.: SIAPE, SISAC) estdo em nivel de maturidade
intermediario. Por outro lado, aqueles que dependem diretamente da atuacdo da
area possuem fragilidades, impactando na gestao estratégica de pessoas do MDS
(proativa e organizacionalmente).

Fato

Foram analisados os controles internos administrativos relacionados a gestao de pessoas
da Subsecretaria de Assuntos Administrativos (por intermédio da Coordenagdo-Geral de
Recursos Humanos), buscando verificar se proporcionam aos processos de trabalho dos
setores envolvidos a padronizacdo das rotinas, e o alcance dos objetivos legais e
organizacionais diretamente vinculados. As andlises realizadas ndo se restringiram a
registros, rotinas ou processos da Unidade.

No Anexo VI do Memorando n.° 226/2015/CGRH/SAA/SE/MDS, de 08/07/2015,
encaminhado pelo Oficio n.° 078/SAA/GAB/SE-MDS, de 09/07/2015, a SAA
apresentou as respostas ao Questiondrio de Autoavaliacdo de Controle Interno — QACI,
encaminhado a Unidade via Solicita¢do de Auditoria n° 201503611-01, de 02/07/2015.

Em sequéncia a andlise das respostas da SAA, a equipe de auditoria entrevistou
servidores responsaveis pelo processo, usando o QACI como roteiro. Em seguida, e
tendo em vista a disponibilizacdo de evidéncias sobre as respostas registradas,
classificou-se a unidade no nivel de maturidade intermedidrio, conforme ponderacdo de
pontos obtidos versus pontos possiveis (25 em 60). A pontuacdo alcancada encontra-se
no limite de niveis (entre o basico e o intermedidrio). Isso significa que os controles
internos da Unidade possuem formalidade e/ou institucionalidade. Entretanto, ndo ha
treinamento € comunica¢do sobre controles internos administrativos, apresentando
elementos de principios e de padrdes documentados, mas sdo bdasicos ou de nivel
operacional.

A equipe avaliou que as atividades de controle adotadas garantem, com razoavel
seguranca, a regularidade das acoes de gestao de pessoas em seus aspectos
relevantes, com ressalvas referentes a gestao de pessoas em nivel estratégico
(proativo e organizacional). Para este contexto, entende-se como “organizacional” a
capacidade de a 4rea gerenciar/apoiar a avaliacdo de riscos enfrentados pelas demais
areas do MDS (finalisticas e/ou meio) frente a suas competéncias.

Resultados obtidos em outros procedimentos aplicados pela equipe de auditoria
corroboram essa percepcao. Verificou-se a consisténcia na folha de pagamentos e nos
registros de pessoal no Sistema de Apreciacdo e Registro dos Atos de Admissdo e
Concessodes (Sisac), com poucas ocorréncias detectadas, respectivamente, por meio de
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ocorréncias de auditoria e extracdes de dados. Principalmente no primeiro caso, a
quantidade de ocorréncias apontadas estd em nivel aceitdvel, pois o processo de trabalho
na drea de recursos humanos é muito robusto.

As ressalvas destacadas possuem fragilidades qualitativas, tanto no ponto de vista
formal (institucionaliza¢do) como no ponto de vista operacional, pois existem processos
de trabalho (1) ancorados em rotinas empiricas e pessoalizadas, (2) restritos a
conhecimentos e habilidades de apenas uma (ou poucas) pessoa(s) e (3) nos quais a
segregacao de funcdo formal fica submetida a diversas intercorréncias (gracas ao baixo
quantitativo de pessoas dos setores de gestdo e operacionalizacio).

Quantitativamente, verifica-se que em 50% dos quesitos avaliados, os controles
avaliados sdo inexistentes ou estdo em desenvolvimento. Entretanto, o esforco para
implantacao deles (vide quadro anterior) pode ser considerado elevado, pois sao itens
subjetivos e que merecem abordagem cuidadosa e detalhada. O Gréfico 1 apresenta a
distribui¢ao dos dados:

Quantidade de respostas da CGRH ao QACI (por tipo)

50% das respostas 7

3
I 0-Inexisténcia de 1- Controle em :2 - Controle existente, 3 - Controle existente
: controle desenvolvimento : porém com falhas e ndo ha falhas
[ e e g detectadas

Figura 1: perspectiva quantitativa sobre os controles internos da gestao de pessoas.

Adicionalmente, como ressalva, destaca-se fragilidade nos registros de acumulagdo
funcional, cujo controle depende unicamente da declaracdo em boa-fé dos servidores.

Convém destacar que essas avaliagdes estdo em consonancia com as andlises da equipe
da Auditoria de Contas executada em 2013 (acerca do exercicio de 2012). O confronto
temporal (2012 versus 2014) apresenta manutencao de situagao.

Por fim, conforme o exposto, mantidas as ressalvas destacadas (principalmente as do
Quadro 1), caso a administracdo da Unidade ndo intervenha para diagnosticar e atuar
sobre as situacdes apontadas, os recursos humanos do MDS estardo sujeitos a situacdes
como (por exemplo):

e (Concentracdo da area de RH em microatividades rotineiras e operacionais —
impossibilitando visdo sobre todo o MDS (por meio de estudos técnicos e
diagndsticos estratégicos como apontado em item desse Relatorio);

e Desperdicio de esforcos / retrabalho — devido a atuagdo reativa do RH e/ou
desintegrada das reais necessidades das dreas (quantitativas e qualitativas);

e Decisdes sobre RH tomadas em instancias inapropriadas / com pouca
representatividade institucional;

N
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® Manutencdo ou aumento da rotatividade de colaboradores — caso ndo haja uma
politica clara de incentivo dos talentos.

O posicionamento da equipe de auditoria sobre os controles internos administrativos
abrange as classificacdes apresentadas no Quadro 1:

Avaliacao

Ocorréncia (situacio, rotina, processo,
pratica)

Analise dos
administrativos

controles internos

Inexisténcia de controle

Documentagao das atividades de gestdo de pessoas.

Registro da opinido dos colaboradores.

Informacgdes institucionalizadas / consistentes /
atualizadas / tempestivas sobre forca de trabalho.

As rotinas da Unidade produzem documentos e
dados pontuais e isolados (direcionados a atender
demandas particulares e/ou especificas). Esses
produtos ndo sdo componentes da atuacdo
integrada entre as dreas do MDS.

Instancia decisdria superior (ex.: Comité de RH).

Processo sucessdrio (para posicdes de lideranga).

Plano de Capacitagdo especifico para colaboradores
do RH.
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Clareza nas praticas de gestdo de pessoas
(planejamento, aprovacio, execugdo, avaliacdo).

Treinamento e desenvolvimento de liderancas
(nivel operacional a estratégico).

Controle existente, porém com falhas

Implantagdo da gestdo estratégica (objetivos, metas
e indicadores de desempenho).

A inexisténcia, a defasagem ou a ndo aplicacdo de
uma Politica Institucional ou Estratégia de
Recursos Humanos do MDS afasta as necessidades
de pessoal como um todo e a atuag@o proativa pela
Unidade da visdo estratégica do o6rgdo. Essa
abordagem permitiria tratar de instancias decisérias
superiores (relacionadas a recursos humanos), de
valorizagdo do quadro de pessoal do o6rgdo, de
rodizio de atividades e de sucessdo de liderangas.

Sobre valorizagdo e sucessdo, observou-se que ha
treinamento e desenvolvimento de liderangas, mas
ndo hd processo sucessorio. Isso indica que, apesar
do esforco empreendido, esse conhecimento corre
alto risco de ndo ficar no Ministério, ji4 que muitos
dos cargos de chefia sdo ocupados por servidores
ndo pertencentes ao seu quadro.

Setor/departamento responsavel pela gestdo de
pessoas possui estrutura material e de pessoal
insuficiente para bem gerir os trabalhos sob sua
responsabilidade.

Cursos/treinamentos  especificos de RH sdo
reduzidos ao precisamente essencial. Escassez de
pessoal prejudica a substitui¢do, inviabilizando
saidas de muitos servidores para cursos.

Os colaboradores da drea de RH estéo ciclicamente
envolvidos em atividades operacionais e rotineiras,
inviabilizando aprofundamento sobre questdes
agregadas da gestdo de pessoal (por exemplo,
realizar estudos técnicos).

Registro do cumprimento de jornada de trabalho
por planilhas eletronicas.

Controles das auditorias sistemdticas para
pagamento manual de direitos via SIAPE. MP nao
estd considerando alteragdes manuais.

Conformidade de atos de pessoal com a legislagdo
estd limitada a lista de verificagdo documentam na
posse do servidor.

As falhas apontadas para os registros orbitam a
fragilidade dos registros (normalmente realizado
por planilhas) ou a abrangéncia dos controles (em
poucos processos ou etapas dele — a exemplo da
lista de verificagdo somente na posse).

objetivos (sem falhas
detectadas)

Controles existentes
adaptados aos seus

Independéncia de instancias (segregacdo de
fungdes) entre reconhecimento de direito e
pagamento efetivo de despesas € garantida por
senhas no SIAPE.

Reconhecimento fundamentado de direitos.

Verificagdo periédica de cedidos e requisitados.
Planilha eletronica para o controle de cedidos e de
requisitados.

Essas atividades possuem alto impacto para os
colaboradores, uma vez que, de modo geral, tratam
de pagamentos. A drea comprova a experiéncia
nessa drea a partir das baixas ocorréncias apontadas
nas Trilhas de Pessoal.

Quadro 1: posicionamento (qualitativo) da equipe de auditoria sobre os controles internos de gestiao de

pessoas.
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