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Missao
Elevar a credibilidade do Estado por meio da participacao social, do controle
interno governamental e do combate a corrup¢ao em defesa da sociedade.

Avaliagao

O trabalho de avaliagdao, como parte da atividade de auditoria interna, consiste
na obtencao e na analise de evidéncias com o objetivo de fornecer opinides ou
conclusdes independentes sobre um objeto de auditoria. Objetiva também
avaliar a eficacia dos processos de governanga, de gerenciamento de riscos e de
controles internos relativos ao objeto e a Unidade Auditada, e contribuir para o
seu aprimoramento.



POR QUE A CGU REALIZOU ESSE
TRABALHO?

A presente auditoria foi realizada
considerando a materialidade e a criticidade
do Contrato n? 30/2021, especialmente no
contexto da migracdo do Programa Bolsa
Familia para o Programa Auxilio Brasil, dada a
relevdncia das politicas publicas de
transferéncia de renda.

QUAIS AS CONCLUSOES
ALCANCADAS PELA CGU? QUAIS
AS RECOMENDACOES QUE
DEVERAO SER ADOTADAS?

Foram identificados os seguintes resultados:
incipiéncia na gestao do risco “definigdes genéricas
dos requisitos da contratagdo por ndo haver
normativos legais especificos publicados na data
da contratagao”; contratacao de servico de Tl por
remuneragdo no formato de prego fixo
mensal/preco global por item, sem a definicdo
precisa dos itens e quantitativos que compdem o
objeto; niveis minimos de servico ndo aferem a
qualidade do servico de Tl e; monitoramento da
execucdo contratual ocorre de forma pouco
efetiva.

As recomendagdes incluem avaliar alteragdo do
modelo contratual para que se baseie em
resultados, discriminacdo de especificagdes dos
servicos contratados e definicdo de indicadores
gue avaliem a conformidade e qualidade das
entregas, bem como definir modelo de relatérios
de acompanhamento e fiscalizacgdo que
formalizem as analises realizadas sobre as entregas
e inserir nas ordens de servico as entregas
efetivamente esperadas para o periodo de
execugao.
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INTRODUCAO

Em 09.08.2021, no contexto de finalizagao do beneficio Auxilio Emergencial, que atendeu as
familias mais vulneraveis ante a pandemia do Covid-19, o Governo Federal publicou a Medida
Provisdria n? 1.061, instituindo o Programa Auxilio Brasil (PAB), em substituicao ao Programa
Bolsa Familia.

Esse novo programa foi estruturado em dois grupos de beneficios: a “Cesta Raiz”,
contemplando o Beneficio Primeira Infancia, Beneficio Composicdao Familiar e Beneficio de
Superacdo da Extrema Pobreza; e a “Cesta Complementar”, com os incentivos Auxilio Esporte
Escolar, Bolsa de Iniciacdo Cientifica Junior, Auxilio Crianca Cidada, Auxilio Inclusdo Produtiva
Rural e Auxilio Inclusdo Produtiva Urbana.

Uma das diretrizes do PAB foi utilizar tecnologia da informag¢dao como meio prioritario para
identificacdo, inclusdo e emancipacdo cidada dos beneficidrios. Assim, em complemento as
acOes ja executadas pelo Agente Operador (Caixa EconO6mica Federal), o Ministério da
Cidadania optou pela contratagao da Dataprev, por meio de dispensa de licitacdo, para
realizacdo de servicos especializados de Tecnologia da Informacdo e Comunicagdes (TIC)
visando a disponibilizacdo e operacionalizacdo de plataforma tecnolégica, a fim de apoiar a
execucdo deste novo Programa. O quadro a seguir, extraido do Estudo Técnico Preliminar,
descreve a divisdo dos objetos entre a Caixa (contrato ja existente e ainda vigente) e a nova
entidade que seria contratada. Cabe esclarecer que o “prestador a ser contratado” a que se
refere o quadro, conforme definicdo posterior, foi a Dataprev.

Quadro 01 — Resumo sintético da prestacdo de servicos no ambito do PAB

Servigo Cesta raiz Cesta complementar
Estruturacdo e Operagao CAIXA/Prestador a ser | Prestador a ser contratado
contratado*
Geragdo de folha CAIXA Prestador a ser contratado
Pagamento de folha CAIXA CAIXA e Banco do Brasil**

Fonte: Estudo Técnico Preliminar — SEI MC n? 11235646

* O prestador de servigo gera insumos de administragéo e gestdo de beneficios do PAB
** No caso da Bolsa Iniciagcdo Cientifica Junior, o pagamento se dd por meio das duas instituicées financeiras
federais.

Destaca-se, como contexto desta contratagao, que a partir da publicacdao da Medida Provisodria
n2 1.061, o MC realizou a¢des para dar inicio aos pagamentos do PAB, ainda em novembro
daquele ano. O Contrato n2 30/2021, objeto desta auditoria, foi celebrado em 02.12.2021,
sendo que a Lei de conversdo da medida proviséria, Lei n2 14.284, foi publicada em
29.12.2021, ou seja, apos a celebracao do contrato.

A instituicdo da politica publica por meio de medida proviséria, estipulando 90 dias para
pagamento dos beneficios, e a contratacdo de empresa para operacionalizacdo, antes mesmo
de sua conversdao em lei, bem como as substanciais alteracdes promovidas pela posterior
publicacdo do decreto regulamentador (Decreto n? 11.013/2022) e de portarias para
instrucdo da concessao dos beneficios e auxilios, ampliaram os riscos de ineficiéncia e falta de
efetividade na execucdo e na fiscalizacdo contratual. Além disso, a exiguidade de prazo para
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contratacdo e implementacao dessa politica complexa, que envolve beneficios e incentivos de
diferentes areas finalisticas do MC, resultou na definicdo de regras de negdcio
concomitantemente a execucdo do contrato, conforme detalhado no quadro a seguir.

Quadro 02: Normativos que regulamentam o Programa Auxilio Brasil relacionados a
execucdo do Contrato n2 30/2021.

Normativo Objeto

MP 2 1.061, de 09.08.2021 Institui o PAB

Decreto n? 10.831, de 06.10.2021 Regulamenta o art. 24 da MP n2 1.061

Decreto n? 10.852, de 08.11.2021 Regulamenta o PAB

Portaria MC n2 711, de 18.11.2021 Estabelece normas e procedimentos para a gestao de beneficios

do art. 39, incisos |, Il, [ll do caput e inciso VI do § 12 da MP 1.061
do PAB, os procedimentos operacionais necessarios ao ingresso
de familias e a revisdo cadastral dos beneficiarios.

Portaria MCTI n2 5.333, de 23.11.2021 Bolsa de Iniciagdo Cientifica Junior

Resolugdo n? 1, de 07.09.2021 Estabelece os critérios de elegibilidade e priorizagdo dos
beneficiarios do Auxilio Inclusdo Produtiva Rural

Contrato n2 30/2021, de 02.12.2021 Contrato de servigos de Tl para execugao do Auxilio Brasil.

Portaria MC n2 719, de 08.12.2021 Estabelece normas e procedimentos para a selegao das familias e

para a concessdo e pagamento da parcela Unica da Bolsa de
Iniciagdo Cientifica Junior.

Lei n? 14.284, de 29.12.2021 Conversdao da MP em Lei que institui o PAB
Decreto n? 11.013, de 29.03.2022 Altera o Decreto n? 10.852 que regulamenta o PAB
Portaria MC N2 746, de 03.02.2022 Estabelece normas e procedimentos para a gestdo dos beneficios

previstos nos incisos | a IV do caput do art. 42 da Lei n? 14.284, os
procedimentos operacionais necessarios ao ingresso de familias,
e a revisdo cadastral dos beneficiarios.

Portaria MC N2 773, de 05.05.2022 Aprova os instrumentos necessarios a formalizacdo da adesdo dos
municipios e estados ao Programa Auxilio Brasil e ao Cadastro
Unico para Programas Sociais do Governo Federal, a designacdo
dos coordenadores municipais e estaduais do Programa e do
Cadastro Unico, e a informacdo sobre sua instancia local de
controle social, e define o procedimento de adesdo dos entes
locais ao referido Programa.

Portaria MC n2 808, de 05.09.2022 DispGe os critérios de priorizacdo para concessdao do Auxilio
Esporte Escolar, bem como estabelece procedimentos para sua
gestao e operacionalizagdo.

Portaria MCTI N2 6.410, de 6.10.2022 Revogou a Portaria 5.333. Estabelece os requisitos e critérios para
o credenciamento de competi¢des que habilitam os estudantes
integrantes de familias beneficidrias do Programa Auxilio Brasil a
receberem a Bolsa de Iniciacdo Cientifica Junior, conforme
disposto no § 62 do art. 72 da Lei n2 14.284, de 29 de dezembro
de 2021, assim como prevé critérios de destaque e priorizacdo
para a concessdo da referida Bolsa, conforme disposto no caput
do art. 56 do Decreto n2 10.852, de 8 de novembro de 2021, e da
outras providéncias.

Fonte: Diario Oficial da Unido.

O Termo de Referéncia da Contratacdo (SEI/MC 11624854) previu, no item 09, que a prestacdo
de cada servico seria iniciada apds a homologacdo das regras de negdcio e a partir de
autorizacdo expressa do MC, o que ndo ocorreu no ambito desta contratacdao. Como visto, a
assinatura do contrato e o inicio de sua execucdo ocorreram antes da definicdo das regras de
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negdcio necessarias para a operacionalizacdo do PAB, sendo esta uma das principais causas
dos achados apontados nos itens deste Relatério.

A fim de realizar a avaliagdo da contratacgdo, a equipe de auditoria solicitou esclarecimentos e
documentos ao gestor, bem como realizou andlise documental do processo principal da
contratagdo (Processo SEI n? 71000.063523/2021-48) e dos respectivos processos de
pagamento e fiscalizagao.

Com a reestruturagao ministerial, diante da posse do novo Presidente da Republica, por meio
do Decreto n? 11.392, de 20.01.2023, foi aprovada a Estrutura Regimental do Ministério do
Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate a Fome. Assim, o entdo Ministério
da Cidadania teve suas competéncias divididas entre os novos Ministério do Desenvolvimento
e Assisténcia Social, Familia e Combate a Fome (MDS) e Ministério do Esporte (MESP).
Considerando que esta auditoria examinou os atos do exercicio 2022 relacionados ao contrato
n? 30/2021, cujo tema era relacionado a éarea de assisténcia social, as competéncias
relacionadas as manifestacdes e ao atendimento as recomendacdes cabem, atualmente, ao
MDS. Pelo mesmo motivo, neste relatorio, referir-se-a ao Ministério da Cidadania.

Ndo foram impostas restricdes a realizacdo do trabalho. Este relatério apresenta quatro
achados de auditoria, os quais sdo detalhados no tépico Resultados dos Exames.



RESULTADOS DOS EXAMES

1. Atuacgao incipiente em relagao ao risco sobre “defini¢des genéricas
dos requisitos da contratagcdao por nao haver normativos legais
especificos publicados na data da contratagao”.

Dado o contexto em que foi realizada a contratacao da Dataprev, notadamente em relacdo ao
curto prazo para inicio da operacionalizacdo e dos pagamentos dos beneficios, somado ao fato
de a politica ndo estar suficientemente regulamentada quando da contratacdo, seria
indispensavel a realizagao de analise e tratamento criteriosos de riscos. De fato, consta do
Mapa de Risco de Contratacdo o seguinte “definicdes genéricas dos requisitos da contratagdo
por ndo haver normativos legais especificos publicados na data da contratacdo”, entretanto,
ndo se verificou a materializacdo do tratamento efetivo do risco mapeado, tendo a
contratacdo seguido sem que suficientes providéncias para mitigar o risco tenham sido
adotadas. Assim, observou-se que a gestdo de riscos se materializou de forma incipiente, o
gue ocasionou as fragilidades na execucdo contratual abordadas neste relatério.

O cenario de instituicdo do PAB foi marcado por fatos que dificultaram seu planejamento e
sua implementagdo, quais sejam: o processo legislativo permitiu que regras de negdcio
definidas por medida proviséria fossem substancialmente alteradas com a mudanca para Lei,
0 gque ocorreu com O programa em execug¢do; prazo exiguo para implementagdo da politica
devido a restricGes da lei eleitoral; além da complexidade da politica, com beneficios que
envolvem varias areas finalisticas do MC e especificidades diferentes.

Tais situacdes, que elevaram em demasiado os riscos do Contrato n® 30/2021, foram
mapeadas e registradas pelo gestor na Nota Técnica Conjunta MC n? 05/2022, de 27.04.2022
(SEI/MC 12249957), portanto ja no periodo de execugdo contratual, conforme transcrito a
seguir:

“A Medida Provisdria que criou o Programa Auxilio Brasil teve efeitos prdticos imediatos mas, desde o
inicio de sua tramitagdo no Congresso Nacional era conhecimento geral que o debate seria intenso, como
de fato foi, marcado por diversas iniciativas legislativas na forma de emendas, as quais alteravam
dispositivos da MP, criavam outros, ou simplesmente suprimiam o que foi proposto pelo Chefe do Poder
Executivo. O processo legislativo de andlise e votagdo do projeto de conversdo da MP se encerrou em 29
de dezembro, quando foi sancionada a Lei n® 14.284/21.

No periodo entre agosto e dezembro, visando cumprir o que determinava a MP, no que diz respeito ao
inicio do pagamento, o Ministério da Cidadania constituiu equipe de planejamento de contratagdo, nos
moldes exigidos pela Instru¢Go Normativa n2 001, de 04 de abril de 2019, da Secretaria de Governo
Digital do Ministério da Economia. O grupo de planejamento elaborou minuta de projeto bdsico de
contratagdo de empresa especializada para implementar diversos processos de tecnologia da
informagdo e comunicagdo necessdrios para dar suporte ao Auxilio Brasil. Tal equipe atuou tendo por
base as seguintes restricbes e pardmetros:

e Definicdo Legal de Agente Operador, nos termos do artigo 24 da Lei n© 14.284/2021;

e Risco de alteragbes legislativas nos beneficios criados pela Medida Proviséria, com impacto na
definigdo dos servigos a serem contratados e nas condi¢cées de sua realizagdo;

e Prazo de noventa dias para adequagéo da gestdo definido na MP n2 1.061/21;

10



e Limitagdes da Lei Eleitoral que proibe a criagdo de novos beneficios no ano eleitoral (2022), desta forma
exigindo que os pagamentos fossem iniciados ainda em 2021;

e Complexidade inerente a um programa com diversos tipos de beneficios, de publico elegivel, com
minuciosas regras de verificagto de elegibilidade e de geragdo de folha e controle de pagamento,
abarcando a cesta raiz de beneficios; o bolsa de iniciagdo cientifica junior, o bolsa atleta, o auxilio
incluséo produtiva rural e urbana e o auxilio crianga cidadd.”

No mapa de gerenciamento de riscos da contratacdo de 01/10/2021 (SEI MC 11077326), o
Ministério da Cidadania avaliou 16 riscos que poderiam impactar o Contrato n? 30/2021,
conforme anexo Il deste Relatério.

Especificamente para o risco 09 “definicées genéricas dos requisitos da contratacdo por ndo
haver normativos legais especificos publicados na data da contratagdo”, o MC classificou, na
tabela sintese deste mapeamento, a probabilidade como “média” (indicador 10) e o impacto
como “alto” (indicador 15), embora, na transcricdo textual, tenha apresentado tanto a
probabilidade como o impacto como altos. O erro aponta inconsisténcia na classificacdo do
risco na elaboracdo do documento e operagao na gestao de riscos.

Destaque-se, que o tratamento registrado foi o de “evitar o risco”, sendo que essa resposta
ocorre quando se decide ndo iniciar ou descontinuar a atividade que dd origem ao risco, o que
deveria ensejar, em tese, como resposta ao risco, a ndo continuidade da contrata¢do. Ou seja,
o tratamento consignado ndo foi adequado para o risco identificado, o qual deveria prever
acdes de mitigacdo ao risco identificado, com a continuidade da contratacao.

Ainda assim, foram registradas no mapa de gerenciamento de riscos acdes incipientes,
meramente formais, para prevencdo e mitigacdo desse risco: definicdo das normas pela drea
técnica demandante; elaboracdo dos atos normativos e legais e publicacdo dos atos no Diario
Oficial da Unido; e reunides de equipe de planejamento.

O documento Mapa de Gerenciamento de Riscos foi atualizado em 30.11.2021 (SEl
11625885), mas ndo houve correc¢do da inconsisténcia apontada sobre a classificagdo do risco
09 e o tratamento proposto de evitar o risco, ao invés de mitiga-lo. No entanto, foram
acrescentadas as acdes de prevencdo: “Inclusdo de normativos (em novas versées do Projeto
Basico) a medida que forem publicados” e “Inclusdo da expressdao "segundo critérios
estabelecidos em normativos", para prever a hipdtese de normativos adicionais”.

Em que pese o gestor ter proposto a¢des de prevengao ao risco apontado, verifica-se que
estas ndo se mostraram suficientes para mitiga-lo, o que ocasionou as fragilidades observadas
no planejamento e na gestdo do Contrato n? 30/2021 descritas no presente relatério. Tais
fatos apontam para um grau de maturidade inicial do MC na gestao do risco 09 da contratacgao.

Eventuais medidas de mitigacdo, em complementacado as previstas pelo gestor, que poderiam
contribuir para uma atuacdao mais efetiva:

1. Manutencdo de rotina de interacdo/comunicacdo com o Centro de Governo e Congresso
Nacional, a fim de monitorar/observar as propostas de alteracdo normativa realizadas, a
fim de tempestivamente modificar os requisitos da contratacao;
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2. Individualizacdo dos servicos por beneficios e incentivos do PAB facilitando a alteracao
contratual advinda de alteracdes normativas que inviabilizam a execucdo de algum dos
beneficios do PAB (como ocorreu com o Auxilio Crianga Cidadd, o que dificultou a alteracado
contratual devido a dificuldade de cédlculo do impacto financeiro no contrato);

De todo o exposto, o incipiente grau de maturidade na gestdao de riscos da contratagao
impediu a definicdo das melhores praticas de gestao para mitigar o risco “definicées genéricas
dos requisitos da contratagdo por ndo haver normativos legais especificos publicados na data
da contratagdo”. O Ministério deve, assim, ampliar suas a¢des gerenciamento de riscos de
forma efetiva, envolvendo todas as areas do MC, inclusive a alta administragcdo, no
mapeamento e tratamento dos riscos de contratagbes publicas. Deve também documentar,
em processo especifico, todas as agdes de gerenciamento de riscos, evitando agdes
meramente formais.

2. Contratag¢ao de servico de Tl por remuneragao no formato de
preco fixo mensal/preco global por item, sem a defini¢do precisa dos
itens e dos quantitativos que compdem o objeto.

O Contrato n2 30/2021 define que o regime de execucdo é o de empreitada por preco global
(item 12.1.1 do contrato) e que o servico sera remunerado no formato de preco fixo mensal
(item 7.4.18 do contrato). A métrica de faturamento é a mensalidade. Assim, a execucdo
contratual aponta que a remuneragao é realizada, essencialmente, por prego global por item,
logo, ao se abrir a demanda, em um més especifico, para um dos sete itens do contrato, este
item é pago no valor integral estabelecido em contrato.

A Instrucdo Normativa n2 01/2019 — SGD/ME, a qual dispGe sobre o processo de contratagdo
de TIC, veda, no art. 52, “adotar a métrica homem-hora ou equivalente para afericéo de
esforco, salvo mediante justificativa e sempre vinculada a entrega de produtos de acordo com
prazos e qualidade previamente definidos”, e, também veda, “contratar por postos de
trabalho alocados, salvo os casos justificados mediante a comprova¢do obrigatoria de
resultados compativeis com o posto previamente definido”. Esse normativo ratifica o
entendimento expressado na Simula n2 269 do Tribunal de Contas da Unido, qual seja: “nas
contratagdes para a prestagdo de servicos de tecnologia da informagéo, a remunerag¢do deve
estar vinculada a resultados ou ao atendimento de niveis de servico, admitindo-se o
pagamento por hora trabalhada ou por posto de servico somente quando as caracteristicas do
objeto ndo o permitirem, hipotese em que a excepcionalidade deve estar prévia e
adequadamente justificada nos respectivos processos administrativos.”

Observa-se que a contratacdo de TIC pelo regime de empreitada por preco global ndo vincula
a remuneracdo a resultados e aponta para a direcdo de um contrato similar a métrica de
homem-hora ou posto de trabalho, o qual, conforme normativos apontados, poderiam
ocorrer apenas em casos excepcionais e devidamente justificados. Consoante ao posto pelo
Parecer n2204/2021/AECI/CGCTL (SEI 11625213), documento do processo de contratacdo em
referéncia, a empreitada por preco global tem como caracteristica a contratacdo do servico
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por preco certo e total, independentemente da quantidade efetivamente executada, e, nestas
situacdes, presume a existéncia de elementos que permitam a definicdo de uma estimativa
precisa dos itens e respectivos quantitativos que compdem o objeto.

Ocorre que a definigdo clara dos itens e respectivos quantitativos do objeto nao se verifica no
Contrato n2 30/2021. A comegar pela préopria nomeacdo dos itens, os quais ndo favorece uma
facil percepgdo de quais servigos sao realizados pelo titulo definido. S3o exemplos: servigo de
concessao/elegibilidade, servico de administracdo de beneficio, servico de integracdo de
beneficios. A nomeacao dos itens ndo facilita a distingao entre auxilios ou beneficios, entre
cesta raiz ou cesta complementar, ou a prépria evidenciagao de qual servigo de Tl é realizado.
Outro fator que evidencia a auséncia de defini¢do clara dos itens se verifica na Nota Técnica
n2 01/2022, em que o gestor do contrato esclarece quais relatdrios fazem parte da rotina dos
servicos dos itens 02 (servigo de suporte a gestao de beneficios) e 04 (servico de geragdo de
insumos para a folha de pagamento) e, portanto, ndo deveriam ser enquadrados no item 07
(servico de analises e relatérios personalizados).

Destaca-se, ainda, a necessidade de se definir, no ambito interno do Ministério da Cidadania
e ja na fase de execucdo contratual, o conceito de plataforma tecnoldgica, a fim de favorecer
a compreensdo das entregas e avaliacdo dos niveis de servico, conforme Nota Técnica
Conjunta n? 05/2022.

Outro ponto que permitiria melhor gestao dos itens do contrato e, portanto, ensejaria mais
clareza, seria a definicdo de itens distintos para os beneficios da cesta raiz e para cada
incentivo da cesta complementar. Por exemplo, o Auxilio Crianca Cidada ndo foi executado
pois o projeto inicial ndo foi aprovado pelo Congresso Nacional nos moldes propostos
inicialmente, inviabilizando sua execugdo. Neste caso, foi suprimido do contrato apenas o item
05 - Servico de manutencgdo de instituicdes de ensino (creche) e familias e gestdo de vagas, em
que pese compartilhar os servigos previstos em outros itens do contrato. Apenas apds
processo negocial com a Dataprev, concluido apds o periodo de campo desta auditoria, houve
aditamento do contrato para reducdo de valores nos itens 01, 03, 04 e 07.

Assim considerado, o modelo de contratacdo por preco global por item, por mensalidade, ndo
se coaduna a um objeto com definicdo imprecisa de itens e dos respectivos quantitativos,
sendo este o caso do contrato em andlise. Esse modelo repercute em uma fiscalizacdo e
avaliacdo de entregas automatizada e imprecisa, conforme detalhado em ponto especifico
deste Relatério. Ainda que ndo seja possivel quantificar o valor de possivel prejuizo,
justamente pelo modelo de contratagao por preco fixo mensal, deve ser considerado que o
MC esteja pagando valor integral do contrato, apesar de ainda haver um nimero reduzido de
demandas, tendo em vista que as regras de negdcio da politica estdo sendo definidas em
concomitancia a execuc¢ao do contrato.

Assim, faz-se necessdrio que o contrato de servicos especializados de Tecnologia da
Informacdo e Comunicac¢des (TIC) para utilizacdo, disponibilizacdo e operacionalizacdo de
plataforma tecnolégica para apoiar a execu¢cdo do PAB seja aprimorado, a partir de uma
definicdo clara dos itens de servigos e segmentados por auxilios e beneficios, para um modelo
de remuneracdo estritamente vinculado a resultados.
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3. Niveis minimos de servigo ndao aferem a qualidade do servigo de
TIC.

Neste ponto, foi avaliado se os niveis minimos de servico, relativos ao Contrato n? 30/2021,
estdo vinculados a entrega dos produtos contratados.

No ambito de contratacdes de TIC, consoante entendimento do TCU constante na Nota
Técnica n? 06/2010 - Sefti/TCU, “nivel minimo de servigo” se caracteriza por ser o requisito
minimo de qualidade de servico a ser prestado pelo fornecedor contratado pela
Administracdo Publica Federal.

As contratacdes de solucdes de TIC pelos drgdos e entidades integrantes do Sistema de
Administracdo dos Recursos de Tecnologia da Informacao (Sisp), do Poder Executivo Federal,
estdo disciplinadas na Instrucdo Normativa SGD/ME n2 01, de 04.04.2019. De acordo com o
disposto noinciso |, do artigo 19, da IN SGD/ME n2 01/2019, o contratante deve fixar critérios
de aceitagdo “abrangendo métricas, indicadores e niveis de servicos com os valores minimos
aceitdveis para os principais elementos que compdem a solugdo de tecnologia da informagdo”.

Os critérios de aceitacdo constantes no modelo de gestdo do Contrato n2 30/2021 dispdem
que a verificacdo da prestacao do servico devera ser realizada com base em niveis de servi¢co
estabelecidos no Projeto Basico.

Os niveis minimos de servicos do Contrato n? 30/2021, definidos no Projeto Basico (SElI
11624854) foram determinados conforme sistematizacdao apresentada no quadro a seguir:

Quadro 03 — Niveis minimos de servico do Contrato n2 30/2021.

Sigla Nome Descri¢do Aplicacao
E o tempo total, durante o periodo de um més, em que os
Indicador de servigos estdo disponiveis para uso. A disponibilidade de Aplicavel a todos
IDS Disponibilidade um servico deve considerar o regime de operac¢do definido | os servigos deste
do Servigo nos Niveis de Servigos, excluidas as paradas programadas Projeto Basico

até o limite de sua franquia.
O indicador reflete o tempo maximo para que seja
solucionado um incidente de indisponibilidade. Para fins de

Tempo Maximo monitoramento, serd considerado um TMRI de 4 horas por | Aplicavel a todos
TMRI | para Reparo de incidente. Para seu calculo, serad considerado o acimulo de | os servicos deste
Incidentes tempo que excede o TMRI, por periodo de faturamento, Projeto Basico.

por servigo. O tempo maximo para reparo de incidentes de
indisponibilidade possui tolerancia de 4 horas.

Indicador de O indicador reflete o percentual de atraso para cada
Entregas demanda acordada entre a contratada e a contratante, Aplicavel a todos
IERP | Realizadas Fora levando em consideragao os prazos constantes na Proposta | os servigos deste
do Prazo de Atendimento e a data da efetiva entrega da demanda Projeto Basico.
Acordado em homologacdo, dentro do periodo de afericdo.
O indicador reflete o percentual de reincidéncia para cada
Indicador de incidente relatado para o sistema. Para fins de -
A . . . L. Aplicavel a todos
Reincidéncia para | monitoramento, sera considerado um IRI de no maximo 1 .
IRI L . . . os servigos deste
Reparo de por incidente. Para seu cdlculo, serd considerado o . .
. . . . Projeto Basico.
Incidentes incidente atendido dentro ou fora do prazo que tenha sido

reaberto dentro do mesmo més.
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Utilizado para os
servigos de
Indicador de A contratada deve entregar os resultados com qualidade e administragdo de
IRE Reprocessamento | nos tempos necessdrios definidos em cronograma beneficios e de
de Elegibilidade previamente aprovado pela contratante. geragdo de
insumos para a
folha

Fonte: Termo de Referéncia (SEI 11624854) do Contrato n? 30/2021

A andlise dos niveis minimos de servico definidos, fundamentados na prépria descricdo de
cada indicador, aponta que os instrumentos de avaliagao IDS, TMRI, IERP e IRl estdo voltados
para disponibilidade de sistemas ou suporte a manutenc¢ao de servigo de Tl. Sendo que os
servicos do Contrato n2 30/2021 estdo relacionados, essencialmente, a entregas de arquivos,
a entregas de bases de dados e a entregas de cruzamento de informagdes. Logo, esses
indicadores ndo atendem a afericdo da qualidade do servico ou do minimo do nivel do servigo
a ser entregue pela contratada.

Apenas o IRE, indicador de reprocessamento de elegibilidade, se vincula, em sua descricao, a
gualidade e ao tempo necessario para a entrega. Porém, esse se aplica apenas aos itens 03 —
administracdo de beneficios — e 04 —servico de geracao de insumos para folha de pagamentos
do Auxilio Brasil-. E, embora a descricdo aponte para avaliacdo de qualidade, a meta definida
se restringe a “garantir as entregas dos produtos e dos servicos constantes da Ordem de
Servico dentro do prazo previsto”, ou seja, se vincula exclusivamente a entrega no prazo
previsto sem aferir realmente a qualidade da entrega de servicos de TI.

Registra-se ainda que o IRE, indicador que poderia realmente agregar valor a uma avaliacao
da qualidade, ndo é detalhado ou justificado no Relatério de Gerenciamento de Niveis de
Servico entregue pela Dataprev apds a execuc¢do do servico, sendo apenas citado em tabelas
de calculo.

Ante a fragilidade dos niveis de servico definidos, registra-se que os indicadores foram
apresentados em proposta comercial da prépria contratada e foram aceitos pela contratante,
ndo tendo sido evidenciada a realizacdo de avaliacdo critica desses indicadores por parte do
MC. Fato é que na execucgdo contratual, o MC ndo realiza o monitoramento dos indicadores e
confia na apuracdo realizada pela Dataprev. Certamente, esse procedimento de fiscalizacdo
automatizado é resultado da contratacdo de servico de Tl por remuneracao no formato de
preco fixo mensal, conforme evidenciado em achado especifico deste Relatério.

De outro modo, pertinente destacar que nos Mapas de Gerenciamento de Riscos, os quais
foram elaborados ao longo das fases da contratagdo, ndao foram considerados como riscos,
tanto o evento dos indicadores adotados terem sido os propostos pela contratada, como a
ocorréncia de a apuracao desses indicadores ser executada unilateralmente pela Dataprev,
ndo havendo meios de o MC realizar verificacdes nos resultados apresentados pela
contratada.

Por todo o exposto, conclui-se que os niveis minimos de servico estdo vinculados a
disponibilidade do servico e tempo maximo de reparo de incidentes, ou seja, estdo vinculados
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ao modelo de contratacdo por pacote de servico e ndo por entregas de servico de Tl, e que tal
fato ocasiona o calculo de indicadores que ndo aferem, de fato, a qualidade das entregas.

4. Monitoramento da execug¢ao contratual ocorre de forma pouco
efetiva.

Neste ponto, avaliou-se se a prestacao dos servicos e o fornecimento dos produtos estdo
sendo acompanhados pelo Ministério da Cidadania, bem como se as entregas ocorreram
conforme disciplinado no Contrato n2 30/2021, a luz das leis e regulamentos aplicaveis e dos
principios de Administragdo Publica. Foram observadas falhas de monitoramento, fiscalizagao
e gestdo do contrato n® 30/2021 que corroboram para o entendimento de que o
monitoramento da execuc¢do contratual ocorre de forma automatica e pouco efetiva. A partir
dos testes de auditoria realizados, na esfera do Contrato n? 30/2021, identificou-se:

4.1 Entrega prevista na Ordem de Servico nao especifica os produtos esperados para o
periodo de execugao.

A alinea b, inciso |, do artigo 17 da IN SGD/ME n2 01/2019 dispGe que a responsabilidade da
contratante engloba, pelo menos, a obrigacdao de encaminhar formalmente a demanda por
meio de Ordem de Servico ou de Fornecimento de Bens, de acordo com os critérios
estabelecidos no Termo de Referéncia ou Projeto Bdsico. Ademais, consoante o artigo 32 da
IN retrocitada, o encaminhamento formal de demandas, a cargo do Gestor do Contrato,
deverd ocorrer por meio de Ordens de Servico ou de Fornecimento de Bens ou conforme
definido no Modelo de Execug¢do do Contrato, e devera conter, no minimo: a definicdo e a
especificacdo dos servicos a serem realizados ou bens a serem fornecidos; o volume estimado
de servicos a serem realizados ou a quantidade de bens a serem fornecidos segundo as
métricas definidas em contrato; o cronograma de realizagdo dos servigcos ou entrega dos bens,
incluidas todas as tarefas significativas e seus respectivos prazos; e a identificacdo dos
responsaveis pela solicitacio na Area Requisitante da soluc3o.

Nas Ordens de Servigcos emitidas no ambito do Contrato n2 30/2021, no campo relativo as
entregas, a descricdo consignada é a discriminacdo do item de servigo contido no Projeto
Basico, ndo assinalando quais os produtos a serem entregues, especificamente, em cada etapa
de prestacao dos servicos, de acordo com o respectivo periodo de execugdo.

Toma-se como exemplo, a Ordem de Servico (OS) n2 05, de 15.12.2021, que trata do item 003
— Servico de Administracdo de Beneficios, no valor de RS 864.005,02, para o periodo
15.12.2021 a 14.01.2022:

Quadro 04: Ordem de Servico x Projeto Basico.

Ordem de Servigo n2 05 Projeto Basico

4. Entregas 4.1.10. Servigo de Administra¢do de Beneficios
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4.1. Apoiar o acompanhamento do Seguro Defeso;

4.2. Cruzamento mensal de dados das bases de dados
dos beneficidrios do Programa Auxilio Brasil e do
Seguro Defeso (para o Pescador Artesanal);

4.3. Apoio a gestdo de fiscalizagdo e ressarcimento,
em observancia ao art. 27 da MP 1.061/2021 e
regulamentos correlatos;

4.4, Apoio a regra de emancipacgao;

4.5. Cruzamento entre as bases do CadUnico, Folha
de pagamentos do Programa Auxilio Brasil, base de
acompanhamento da regra de emancipagdo/CAIXA e
da Folha de Pagamento de Beneficios do INSS
(Macica), é fundamental para identificacdo e
acompanhamento do publico-alvo da regra de
emancipagdo - 12 meses - no ambito do Programa
Auxilio Brasil.

4.1.10.1. Servigo para apoiar o acompanhamento do
Seguro Defeso;

4.1.10.1.1. Cruzamento mensal de dados das bases de
dados dos beneficidrios do Programa Auxilio Brasil e
do Seguro Defeso (para o Pescador Artesanal);

4.1.10.2. Servico paragestdo de fiscalizagdo e
ressarcimento:

4.1.10.2.1. E necessario o desenvolvimento de um
servico para apoiar a gestdo de fiscalizagdo e
ressarcimento, em observancia ao art. 27 da MP
1.061/2021 e regulamentos correlatos;

4.1.10.3. Servigo para apoiar a regra de emancipagao;

4.1.10.3.2. O cruzamento entre as bases do CadUnico,
Folha de pagamentos do Programa Auxilio Brasil,
base de acompanhamento da regra de
emancipacdo/CAIXA e da Folha de Pagamento de
Beneficios do INSS (Maciga), é fundamental para

identificagdo e acompanhamento do publico-alvo da
regra de emancipa¢do - 12 meses - no ambito do
Programa Auxilio Brasil.

Fonte: SEI MC n2 11728893 e n? 11624854.

Os subitens 4.1 e 4.2, em que pese constarem da OS, no Projeto Basico estavam previstos para
terem inicio somente no més de margo, portanto, ndo era uma entrega para o periodo da
referida Ordem de Servico. Dessa forma, as entregas registradas nas OS nao representam as
entregas efetivamente realizadas para aquela etapa, naquele periodo da OS, apesar de o
gestor ter informado que ndo havia demandas ndo entregues pela contratada ao longo da
execugao contratual.

4.2. Termos de Recebimento Provisorio ndo especificam os servigos recebidos.

A alinea f, inciso Il, do artigo 33 da IN SGD/ME n2 01/2019 dispde que o monitoramento da
execucado, a cargo do Fiscal Técnico do Contrato, devera observar o disposto no Modelo de
Gestdo do Contrato e consiste na confeccdo e assinatura do Termo de Recebimento Provisério
guando da entrega do objeto constante na Ordem de Servigo ou de Fornecimento de Bens.

Destarte, de 35 processos de pagamentos examinados, 28 tiveram os seus Termos de
Recebimento Provisdrio emitidos, sendo que destes, 23 termos atestam que os servigos e/ou
bens integrantes da OS foram recebidos, sem detalhar quais foram esses servicos.
Considerando que as respectivas OS, conforme exposto no subitem anterior, ndo definem
quais sdo os servicos inerentes aquele periodo de execugao, o processo de monitoramento da
execucdo contratual restou prejudicado.

Ademais, a Secretaria de Governo Digital (SGD) do Ministério da Economia (ME) apresenta um
artefato para Termo de Recebimento Provisério, em que deve constar a descri¢do do servico
recebido, métrica e quantidade. Nao obstante o modelo disponibilizado pela SGD nao ser de
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utilizacdo obrigatdria, a Secretaria recomenda o seu uso, uma vez que facilita a observancia
das disposicGes normativas que regem o processo de contratacdo de solucées de TIC.

4.3 Auséncia de documentacdo comprobatdria quanto a avaliagdo das conformidades e
qualidade dos servigos prestados, por parte dos fiscais requisitantes.

O inciso Ill, do artigo 33 da IN SGD/ME n2 01/2019 aduz que o monitoramento da execucdo, a
cargo do Fiscal Requisitante do Contrato, devera observar o disposto no Modelo de Gestdo do
Contrato e consiste em: avaliar a qualidade dos servigos realizados ou dos bens entregues e
justificativas, a partir da aplicagao das listas de verificagdo e de acordo com os critérios de
aceitacdo definidos em contrato, em conjunto com o Fiscal Técnico do Contrato; identificar
nao conformidades com os termos contratuais, em conjunto com o Fiscal Técnico do Contrato;
confeccionar e assinar Termo de Recebimento Definitivo, com base nas informacdes
produzidas no recebimento provisdério, na avaliacdo da qualidade dos servicos realizados ou
dos bens entregues e na conformidade e aderéncia aos ternos contratuais, em conjunto com
o Fiscal Técnico do Contrato.

Ndo obstante os Termos de Recebimento Definitivo informarem que os indicadores
constantes do Projeto Basico para verificagdo do Acordo de Nivel de Servigo (ANS) foram
cumpridos, nos processos analisados ndo constam andlises das conformidades e da qualidade
dos servigcos prestados, baseadas nos requisitos e nos critérios de aceitacdo definidos no
Modelo de Gestdo do Contrato, efetuadas pelas fiscais requisitantes.

A avaliacdo da qualidade e adequac¢do da solucdo de TIC as especificagdes funcionais e
tecnoldgicas é uma tarefa precipua para confeccdo e assinatura do Termo de Recebimento
Definitivo, por conseguinte ndao pode ser pura formalidade, mas uma pratica de gestao com
procedimentos de teste e inspecdo, preceituados no inciso Il, do artigo 19, da IN SGD/ME n®
01/2019.

4.4 Conclusdo sobre as falhas de fiscalizagdo e gestdo no Contrato n2 30/2021.

De todo o exposto, verificou-se que a gestdao, o monitoramento e a fiscalizacdo do Contrato
n? 30/2021 ocorre de forma pouco efetiva, pois as ordens de servico ndo especificam os
servicos efetivamente esperados para o periodo de execucdo; os termos de recebimento
provisorio e definitivo, em geral, ndo trazem informag¢des detalhadas sobre o que foi
efetivamente entregue, nem a avaliacdo realizada de conformidade e qualidade das entregas.

O modelo de contratacao celebrado, em que foi estabelecido o pagamento fixo mensal, por
itens de servico, independente da demanda realizada pelo MC, embora facilite a gestdo e
fiscalizacdo contratual, por parte da equipe de fiscalizagdo, inviabiliza o efetivo
acompanhamento, assim como pode onerar o poder publico ao realizar pagamentos integrais
por entregas parciais ou cuja qualidade ndo foi efetivamente atestada.
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RECOMENDACOES

A partir das situagdes e riscos registrados no item |l — Resultados dos Exames, sdao
recomendadas as providéncias ao Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia
e Combate a Fome (MDS):

1. Avaliar alteragdao do modelo contratual, que se baseie em resultados, discriminagao de
especificacdes dos servicos contratados, incluindo a individualizagdo dos servicos por
beneficios e incentivos dos Programas de Transferéncia de Renda do Governo Federal,
e definicdo de indicadores que avaliem conformidade e qualidade das entregas, de
modo a vincular os pagamentos as entregas efetivamente realizadas, com o intuito de
minimizar despesas financeiras desnecessarias.

2. Definir modelo de relatdrios de acompanhamento e fiscalizacdo do contrato, contendo
as analises realizadas sobre conformidade e qualidade das entregas que embasem os
termos de recebimento do Contrato n2 30/2021 e em contratos similares. Inserir nas
ordens de servico as entregas efetivamente esperadas para o periodo de execucao.
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CONCLUSAO

O presente trabalho buscou avaliar o processo de planejamento e de execu¢dao do Contrato
n2 30/2021, celebrado entre o entdo Ministério da Cidadania e a Dataprev, para prestacdo de
servicos de tecnologia da informagdo, que consiste na utilizagdo, disponibilizacao e
operacionaliza¢do da plataforma tecnoldgica para apoiar o Programa Auxilio Brasil.

Dos resultados dos exames, verifica-se que as fragilidades identificadas se referem a falhas no
planejamento, tendo ocorrido a contratacdo no contexto de contratacdo anterior a definicdo
das regras de negdcio do programa, fato que constitui causa dos demais achados de auditoria.

A falta de detalhamento dos itens de servico e respectivos quantitativos e o modelo de
contratacdo definido por preco global por item, com preco mensal fixo, independente da
demanda, desvincula a remuneragdo dos resultados, o que torna a gestao e fiscaliza¢cdao do
contrato meramente formais. Além disso o Ministério ndo atesta os resultados dos
indicadores fornecidos pela Dataprev. Também foram identificadas fragilidades no
gerenciamento de riscos da contratacao, no tratamento do risco identificado referente a
“definicbes genéricas dos requisitos da contratacdo por ndo haver normativos legais
especificos publicados na data da contratagdo”.

Assim, as melhorias no Contrato n2 30/2021, ou em novos contratos relacionados, devem
contemplar a alteragdo do modelo contratual baseada em resultados, incluindo a
especificacdo dos servicos prestados, aprimoramento dos indicadores, o que permitiria
efetiva avaliacdo da conformidade e da qualidade das entregas. Faz-se necessdrio definir
modelo de relatérios de acompanhamento e fiscalizacdo que contemplem as andlises
realizadas no recebimento dos servicos e inserir nas ordens de servico as entregas
efetivamente esperadas para o periodo a que se referem.
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ANEXOS

| — Quadro-sintese do objeto da contratagao

Quadro 06 — Objeto da contratagao.

Descricdo . Métrica V.alf)r' Qt. Qt. Valor Mensal Valor Total
Id do Bem ou Tipo Unitario .
. Faturamento Més Total RS RS
servigo RS
Servigo de Disponibi
1 | concess3o/el lidade Mensalidade | 487.777,91 1 12 487.777,91 5.853.334,92
egibilidade mensal
Ssirp\)/cl)crct)edée Disponibi
2 gestdo de lidade Mensalidade 774.131,57 1 12 774.131,57 9.289.578,84
. mensal
beneficios
Ser.vl'go de~ Disponibi
administraca . .
3 o de lidade Mensalidade | 864.005,02 1 12 864.005,02 | 10.368.060,24
beneficios mensal
Servigo de
geragdo de
INSumos Disponibi
4 para; folha | ~jidade | Mensalidade | 864.005,02 1 12|  864.00502 | 9.911.916,00
€ mensal
pagamentos
do Auxilio
Brasil
Servigo de
manutengao
de
instituicbes | Disponibi
5 de ensino lidade Mensalidade | 336.130,84 1 12 336.130,84 4.033.570,08
(creche) e mensal
familias e
gestdo de
vagas
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Descricdo ' Métrica V?I?r. Qt. Qt. Valor Mensal Valor Total
Id | doBemou Tipo Unitario "
. Faturamento Més Total RS RS
servigo RS
§erV|§o (je Disponibi
integracdo . .
6 de lidade Mensalidade 488.669,29 1 12 488.669,29 5.864.031,48
beneficios mensal
Servigo de
elaboragdo
e | oxpons
7 . lidade Mensalidade 510.049,61 1 12 510.049,61 6.120.595,32
personalizad
mensal
os sobre o
Programa
Auxilio Brasil
Valor estimado total 4.286.757,24 | 51.441.086,88

Il — Escala de Classificagdao de Probabilidade e Impacto

Quadro 07 — Sintese dos riscos identificados e classificados

Fonte: Contrato Administrativo n2 30/2021 — SEl 11631363 — Processo n2 71000.063523/2021-48.

Nivel de
id Risco Relacionado ao: P I Risco
(Px1)
RO1 Instrugdo processual incompleta. Planejamento da |5 10 |50
Contratagdo
R0O2 Alteragao do escopo dos servigos a | Planejamento da | 5 10 |50
serem contratados durante a fase | Contratagao
de planejamento.
RO3 Falta de clareza pelos requisitantes | Planejamento da | 10 | 15 | 150
guanto as demandas a serem | Contratagdo
desenvolvidas.
RO4 Atraso nas fases da contratagao. Planejamento da |10 |10 | 100
Contratagdo
RO5 Valores propostos superiores aos | Planejamento da | 5 15 | 150
estimados para a contratacdo dos | Contratacdo
servigos.
RO6 Auséncias e afastamentos de | Planejamento da |5 10 |50
servidores envolvidos com a | Contratagdo
contratagao.
RO7 Ndo aprovacdo do Projeto Basico. | Planejamento da | 5 10 |50
Contratacao
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RO8 Descricdo da necessidade da | Planejamento da |5 15 |75
contratacao em termos de ti e ndo | Contratagao
de negécio.
R0O9 Definicdes genéricas dos requisitos | Planejamento da | 10 | 15 | 150
da contratacdo por nado haver | Contratacao
normativos  legais  especificos
publicados na data da contratacgao.
R10 Atraso no encaminhamento da | Planejamento da |10 | 15 | 150
proposta de precos pela | Contratacao
contratada ou encaminhamento
em desacordo com o cronograma
da contratacgao.

R11 Atraso no inicio do contrato. Gestdo Contratual |5 15 |75

R12 Descumprimento de cldusulas | Gestdao Contratual |5 15 |75
contratuais por parte da
contratada.

R13 Qualificagdo insuficiente dos fiscais | Gestdo Contratual | 5 10 |50
do contrato.

R14 Indisponibilidade de sistemas por | Gestdao Contratual 10 |15 | 150
erro no desenvolvimento ou falha
na aplicagdo.

R15 Vazamento de dados e | Gestdo Contratual 10 |15 | 150
informacgdes pelos funcionarios da
contratada.

R16 Alteracdo da natureza juridica da | Gestdao Contratual 10 |15 | 150

empresa contratada.

Fonte: SEl MC n? 11077326.

[Il — Andlise quanto a situagdes de risco e impactos no Contrato n2 30/2021

Avaliagdo conjunta efetuada por o Subsecretario de Tecnologia da Informacdo; a Secretaria
Interina de Esporte, Educacdo, Lazer e Inclusdo Social; o Secretdrio Nacional de Renda de
Cidadania; bem como o Secretdrio Nacional Substituto de Inclusdo Social e Produtiva, na Nota
Técnica Conjunta n? 05/2022 (SEI/MC 12249957), de 25.04.2022, abordou restricdes e
parametros da equipe de planejamento da contratagdo para o cumprimento do que
determinava a MP 1.061/2021. As condi¢cGes mencionadas na referida Nota Técnica elevaram
os riscos da contratacdao e deram causa a contrata¢dao concomitante a definicdao das regras de
negdcio do Programa, que por sua vez, ensejou as demais constatacdes descritas neste
relatdrio.

Dessa forma, considerou-se oportuna a andlise da equipe de auditoria acerca dos riscos
levantados pelo gestor, conforme abaixo descrito:

e Defini¢cdo Legal de Agente Operador, nos termos do artigo 24 da Lei n® 14.284/2021.

O artigo 24 da MP n2 1061/2021 atribui as Instituices Financeiras Federais o papel de Agente
Operador do PAB. Ressalte-se, contudo, que quando do planejamento da contratacao,
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materializado por meio dos documentos Estudo Técnico Preliminar — versao 1.5, bem como
do Projeto Bdasico — versdo 1.0, servicos objeto da contratacdo com a Dataprev, restaram
definidos no Decreto regulamentar do retrocitado artigo, de n2 10.831/2021, como
competéncia do Agente Operador, ou seja de Instituicdo Financeira Federal. Dessa forma, para
gue a Dataprev lograsse prestar os servicos, a referida previsdo legal teve que ser alterada, o
que ocorreu por meio do Decreto n? 10.852/2021, em que foi retirada essa exclusividade por
parte do Agente Operador.

e Risco de alteragdes legislativas nos beneficios criados pela Medida Proviséria, com
impacto na definicdo dos servicos a serem contratados e nas condi¢cbes de sua
realizagao.

Destarte, vale lembrar que o PAB é um programa social que integra politicas publicas de
assisténcia social, saude, educacdo, emprego e renda. Inicialmente, a politica publica
normatizada por meio de Medida Provisdria, passa a ser implementada a partir da publicacdo
do referido normativo, contudo, pelo processo legislativo ainda terd que passar pela tomada
de decisdo dos parlamentares, portanto, sendo passivel de alteracdo. Tal situacdo foi
evidenciada por intermédio da conversdo da MP n2 1.061/2021, na Lei n® 14.284/2021, uma
vez que esta foi publicada com mudancas, especialmente quanto a regra de emancipacao, ao
Auxilio Crianga Cidada, ao Auxilio Inclusdo Produtiva Rural e ao Auxilio Inclusdao Produtiva
Urbana. Ressalte-se que a MP ja havia sido regulamentada. O novo regulamento, apds a
publicacdo da Lei, em 29.12.2021, somente, ocorreu em 29.03.2022, com o Decreton? 11.013.

Nesse contexto, os servicos contratados com a Dataprev foram firmados com base nos
componentes da cesta complementar do PAB, estabelecidos na MP n2 1061/2021. A
regulamentacdo do PAB foi efetuada por meio do Decreto n? 10.852/2021, que por sua vez
sofreu alteragdo com o Decreto n211.013/2022. Ademais, o Decreto n?11.013/2022, revogou
os artigos que tratavam tanto do componente Auxilio Crianca Cidada, como do componente
Auxilio Inclusdao Produtiva Urbana. Dessa forma, as alteracBes legislativas ocorridas
impactaram nos servigos que foram contratados.

e Prazo de noventa dias para adequacdo da gestdo definido na MP n2 1.061/21.

No prazo de 90 dias da publicacdo da MP n2 1.061/21, que ocorreu em 10.08.2021, foi previsto
a revogacdo da Lei que criou o Programa Bolsa Familia, bem como o inicio da producdo de
efeitos do PAB, quanto as suas diretrizes, beneficios financeiros e seus componentes. Dessa
forma, o gestor, na maior brevidade, teve que adequar a gestao de um programa complexo,
com diversos tipos de beneficios e de publico elegivel, o que resultou na definicdao de regras
de negdcio durante a execugdo do PAB e do contrato n? 30/2021.

e LimitacOes da Lei Eleitoral que proibe a criacdo de novos beneficios no ano eleitoral
(2022), desta forma exigindo que os pagamentos fossem iniciados ainda em 2021.

O § 10 do artigo 73 da Lei n2 9.504, de 30.09.1997, veda no ano em que se realizar eleicdo, a
distribuicdo de beneficios por parte da Administracdo Publica, exceto nos casos de calamidade
publica, de estado de emergéncia ou de programas sociais autorizados em lei e ja em execucdo
orcamentdria no exercicio anterior. Em suma, o citado dispositivo veda expressamente a
implantacdo, em ano eleitoral, de novos programas sociais. Dessa forma, o prazo eleitoral fez
com que o gestor precisasse lidar com adversidades técnicas e exiguidade de prazo a fim de
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que o PAB fosse capaz de ser executado no ano seguinte, que seria ano eleitoral, com
consequente materializacao do risco na operacionalizacdo do PAB.

Dessa forma, as situagdes identificadas pelo gestor constituiram riscos que se materializaram,
comprovando que o tratamento dado ndo foi adequado. A materializagao dos riscos impactou
o planejamento e a operacionalizacdo do Contrato n2 30/2021, em especial, contratacdo
concomitante a definicdo das regras de negdcio, gerando as impropriedades identificadas
neste relatorio.

IV — Manifestacao da Unidade Auditada e analise da Equipe de Auditoria

Por meio do Oficio n? 490/2023/MDS/SE/CGAA (SEI 13562132), de 06.02.2023, o Ministério
do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate a Fome, ministério sucessor do
Ministério da Cidadania em nova estrutural governamental a partir do ano de 2023,
apresentou, transcrevendo resposta da Comissao de Acompanhamento e Fiscaliza¢ao do
Contrato Administrativo n2 30/2021, a manifestacdo expressa nos trechos a seguir.
Concomitante a cada trecho da manifestacdo, é apresentada a andlise da equipe de auditoria.

Manifestacdo da Unidade Examinada:

Consideracio quanto 3 INTRODUCAO

[TRECHO 1]

“...a assinatura do contrato e o inicio de sua execugao ocorreram antes da definicao das regras
de negdcio necessarias para a operacionalizagdo do PAB, sendo esta uma das principais causas
dos achados apontados nos itens deste Relatério...”

Consideragao 1.1: Para contextualizar a afirmacao feita pela equipe de auditoria,
€ necessario que se considere trés momentos na gestdo contratual: planejamento
da contratacdo, pré-contratacdo e execug¢do. Levando em conta o momento pré-
contratagao, que considera uma a duas semanas antes da assinatura do contrato,
é possivel afirmar que nem todos os requisitos legais/normativos para
operacionalizacdo PAB estavam definidos. Considerando a urgéncia e
imprescindibilidade para inicio dos pagamentos, a Pasta tomou a decisdo, em
conjunto com a Contratada, de iniciar as medidas necessarias para os
processamentos devidos e na sequéncia sendo celebrado o Contrato, ainda que,
se precisasse aplicar esfor¢os para dirimir a falta de parte do arcabougo normativo,
uma vez que a prépria MP estipulava 90 dias para se iniciar o pagamento dos
beneficios.

Andlise da equipe de auditoria:

A introducdo deste Relatdrio, além de apresentar objeto e objetivo desta acdo de controle,
aponta o contexto em que se deu a contratacdo, de tal forma que a manifestacdo do gestor
coincide com o que estd expresso no texto. A fim de ampliar todas as informacdes que
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abarcam a descricdo deste contexto, inseriu-se o dado de que a medida proviséria estipulou
90 dias para o pagamento dos beneficios.

Manifestacdo da Unidade Examinada:

Consideracoes quanto aos RESULTADOS DOS EXAMES

[TRECHO 2]

“Atuacdo incipiente em relagdo ao risco sobre “definicdes genéricas dos requisitos da
contratagdo por ndo haver normativos legais especificos publicados na data da contratagao (...)

Assim, observou-se que a gestdo de riscos se materializou de forma incipiente.”

Consideragdo 2.1: Na leitura da CFACD 30/2021, a afirmagdo de que a gestdo de
riscos se materializou de formar incipiente é demasiada rigorosa, pois ao
considerar o ciclo da gestao de riscos, como na figura extraida de material do Curso
de Implementagdo de Gestdo de Riscos no Setor Publico da Enap
(https://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/4090/1/Modulo%203-

Ciclo%20de%20Gerenciamento%20de%20Riscos.pdf), podemos afirmar que ao
menos trés etapas do ciclo de vida da Gestdo de Riscos foram executadas e ainda
que com possibilidade de melhorias quanto a Informacdo, Comunicacdo e
Monitoramento. Sabemos que, contudo, passado o contexto de emergencialidade
é mister o necessario aprimoramento da capacidade de gestdo de risco no ambito
do MDS, tanto em relacdo as competéncias como em relacdo a cultura

organizacional.

10
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Figura 2: Etapas da Metodologia de Gerenciamento de Integridade, Riscos e
Controles Internos da Gestdo.
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Andlise da equipe de auditoria:

Ha diferentes escalas ou graus de qualificagao para se definir a maturidade da gestdo de riscos
de um processo ou organizac¢ado, ndo sendo objetivo deste trabalho o aprofundamento sobre
o tema. O cumprimento de etapas da metodologia, se realizado de modo meramente formal,
pode indicar uma gestao de riscos imatura. O termo “incipiente”, por si, pressupde a existéncia
de algum nivel de gestdo de risco. No caso em questao, as fragilidades na avaliagdo de impacto
e probabilidade e a propositura de a¢des formais, permitiram a equipe de auditoria classificar
a gestdo em relagdo ao risco sobre “defini¢cdes genéricas dos requisitos da contratagdo por ndo
haver normativos legais especificos publicados na data da contratacdo” como “incipiente”,
motivo pelo qual alterou-se o fato ressaltando que a analise se refere ao gerenciamento do
citado risco.

Manifestacdo da Unidade Examinada:

[TRECHO 3]

“Destaque-se, que o tratamento registrado foi o de “evitar o risco”, sendo que essa resposta
ocorre quando se decide nao iniciar ou descontinuar a atividade que da origem ao risco, o que
deveria ensejar, em tese, como resposta ao risco, a ndo continuidade da contratagao. Ou seja,
o tratamento consignado ndo foi adequado para o risco identificado, o qual deveria prever
acGes de mitigacdo ao risco identificado, com a continuidade da contratagdo”.

Consideragdao 2.2: Quanto a averiguacdo apresentada, cabe salientar que a
proposicdo ndo considera o que seria prescindindo caso o Ministério decidisse
pelo tratamento proposto. Trata-se do pagamento de milhdes de familias em
situacdo de vulnerabilidade social, ou seja, ao aceitar o risco, o Ministério agiu no
interesse do cidadao, considerada a urgéncia ja mencionada anteriormente.

Andlise da equipe de auditoria:

Ndo se discute, no trecho em questdo, a importancia do programa para familias mais
vulneraveis e sim a correta aplicacdo dos conceitos de gestdo de riscos. Ndo caberia outra
proposicdo, pelo Ministério, de algo que ndo fosse “mitigar o risco”. A utilizacdo de
classificacdo e nomenclaturas inadequadas contribui para demonstrar a “incipiéncia” da
maturidade do processo de gestao de riscos da unidade.

Manifestacdo da Unidade Examinada:

[TRECHO 4]

“Ainda assim, foram registradas no mapa de gerenciamento de riscos ag¢ées incipientes, ou seja,
meramente formais, de prevencdo e mitigacdo deste risco (definicdo das normas pela area
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técnica demandante, elaboragdo dos atos normativos e legais e publicacdo dos atos no Diario
Oficial da Unido) e de contingéncia (reunides de equipe de planejamento).”

Consideragdo 2.3: Mais uma vez, passada a situacdo de emergéncia e o
aprendizado obtido na gestdo contratual, a CFACD 30/2021 buscara se esforgar,
de acordo com a sua capacidade, para aprimorar o processo de identificacdo e
avaliacdo de riscos no dmbito do Contrato 30/2021.

Andlise da equipe de auditoria:

O objetivo do achado de auditoria sobre gestdo de riscos é justamente favorecer o
aprimoramento do processo de identificacdo e avaliacdo de riscos de todos os contratos do
Ministério. Mediante planejamento prévio, esta CGU tem a possibilidade de avaliar e auxiliar
os gestores, a partir de agdes acordadas, nos seus processos de aprimoramento de Gestao de
Riscos e Controles Internos.

Manifestacdo da Unidade Examinada:

[TRECHO 5]

“Eventuais medidas de mitigacdo, em complementacdo as previstas pelo gestor, que poderiam
contribuir para uma atuagdo mais efetiva:

1. Manutencgdo de rotina de interagdo/comunicacdo com o Centro de Governo e Congresso
Nacional, a fim de monitorar/observar as propostas de alteracdo normativa realizadas, a fim de
tempestivamente modificar os requisitos da contratacgao;

2. individualizagdo dos servigos por beneficios e incentivos do PAB facilitando a alteragdo
contratual advinda de alteragbes normativas que inviabilizam a execugdo de algum dos
beneficios do PAB (como ocorreu com o Auxilio Crianga Cidadd, o que dificultou a alteragdo
contratual devido a dificuldade de célculo do impacto financeiro no contrato);"

Consideracdo 2.4: Foram tomadas medidas pelo Ministério. Por exemplo,
objetivando-se a implementacdo do AIPU ainda no decorrer do ano de 2022,
buscou-se junto ao Congresso Nacional alteragao da redagao do art. 17 da Lei n2
14.284/2021, para se ter um redesenho do AIPU numa forma mais simples, viavel
de se implementar em menos tempo e, ndo menos importante, de menor custo
de operacionalizacdo. Nesse sentido, apds tratativas do governo federal no
Congresso Nacional, foram aprovadas as disposi¢cdes do art. 82 e art. 99, inciso IV,
do PLV n2 18/2022, que resultou na Lei n? 14.431/2022 alterando-se a redacdo
do art. 17 da Lei n? 14.284/2021.

Consideragao 2.5: Quanto a individualizagdo dos servigos por beneficios, essa
acdo ja esta sendo avaliada, entretanto, seria necessario alterar toda a légica do
modelo contratual vigente, consequentemente, isso ensejaria em uma nova
contratagao.

Andlise da equipe de auditoria:

Neste trecho, o Relatério da CGU exemplifica medidas de mitigacdo que poderiam ser
implementadas, considerando o contexto de 2021 e 2022. Cabe ao gestor, ante a nova realidade
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do programa de transferéncia de renda e nova estrutura de governo definir, em um
gerenciamento de riscos sistematizado, que acdes devem ser realizadas para mitigar os riscos na
execucdo do programa.

Ademais, diante das alteracdes realizadas no programa, caso haja necessidade de alteracdes

contratuais, tem-se a oportunidade de modificar as regras da contratacdo, considerando, entdo,
uma avaliacdo de riscos mais adequada para a situacao.

Manifestacdo da Unidade Examinada:

[TRECHO 6]

“Contratagdo de servico de Tl por remuneragdo no formato de prego fixo mensal/preco global
por item, sem a definigdo precisa dos itens e dos quantitativos que compdem o objeto.”

Consideragao 2.6: Importante que se deixe claro que a opg¢ao pelo modelo de
contratacdo para operacionalizacdo do PAB partiu da necessidade de
implementac¢do rdpida e das incertezas de um cenario complexo. O modelo
adotado herda principalmente as caracteristicas do modelo SAAS (Software as a
Service), em portugués, Software como Servico onde se buscou as seguintes
vantagens:

e Seguranca dos dados

e Escalabilidade, necessidade de customizacdo durante a execucdo do
contrato.

e Armazenamento de dados na DATAPREV
e Acesso a ferramentas de Andlise de Dados

e Acessibilidade via browser e alta disponibilidade, sem necessidade de
licengas e instalacoes.

e Custo efetivo sobre o servico, sem pagamento antecipados para
aquisicdo de hardware (incremento do datacenter) ou licencas de
software.

O préprio ETP (SEI n? 11235646) ja trazia explicito o direcionamento para o
modelo SAAS, conforme é possivel verificar no trecho abaixo:

“Operac¢do da Plataforma Tecnoldgica em ambiente seguro de alto desempenho,
em modelo de servico (system as a service) contemplando todos os recursos
necessarios a disponibilidade da plataforma dos sistemas e aplicativos que operam
sobre essa infraestrutura;”

Também ¢é possivel elencar os inviabilizadores para contracdo em outras
modalidades, como por exemplo:

e Falta de clareza dos requisitos para os processos de concessdo dos
diversos beneficios.

e Necessidade de implantacdo rapida.
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e Falta de experiéncia das equipes de negdcio para participar do
processo de desenvolvimento de software.

e Falta de equipe técnica para acompanhar um processo de
desenvolvimento de software na STl do Ministério.

e  Transferéncia dos riscos de desenvolvimento para contratada.

O Ministério entende que o cendrio atual estd mais claro e que ja é possivel a
mudanga para um novo modelo. A STI junto as dreas demandantes ji estd
trabalhando na transicdo. Nesse sentido, é que o contrato de operacionalizacao
do Auxilio Emergencial para atendimento de a¢des judiciais (Contrato DATAPREV
44/2022) foi migrado de um modelo semelhante ao do PAB para uma
representacdo mais aderente a servigos de TI, semelhantes aos executados em
outras organizagoes publicas.

Andlise da equipe de auditoria:

A manifestacao da unidade auditada vai ao encontra da opinidao exppressa pela CGU neste
Relatdrio. O modelo de gestdo contratado, seja denominado por preco fixo mensal/preco
global por item, seja denominado software as a service, deve evoluir para um modelo que
avalie, precisamente, os resultados entregues pela contratada.

Manifestacdo da Unidade Examinada:

[TRECHO 7]

“Destaca-se, ainda, a necessidade de se definir, no dmbito interno do Ministério da Cidadania
e ja na fase de execugdo contratual, o conceito de plataforma tecnoldgica, a fim de favorecer a
compreensao das entregas e avaliagdo dos niveis de servigo, conforme Nota Técnica Conjunta
n2 05/2022”.

Consideragdo 2.7: A necessidade de se decidir o conceito de plataforma
tecnologia surgiu para dar mais seguranca ao fiscal no momento de atestar os
indicadores IDS, TMRI e IRI. Pois se fez necessario delimitar as fronteiras do que
é o Portal PAB e o que é Plataforma PAB, e eliminar intepretacGes dubias. No
entendimento correto, o Portal PAB é parte da Plataforma PAB, afastando a visao
de que os indicadores mencionados deveriam ser aferidos apenas em uma
parcela da Plataforma.

Andlise da equipe de auditoria:

A apresentacdo dos motivos pelo gestor da real necessidade de se definir plataforma
tecnolédgica, ja em periodo de execucdo contratual, reforca que ndo havia uma definicao
precisa dos itens e quantitativos que compdem o objeto do Contrato n? 30/2021. Logo, resta
claro que ndo se materializou como boa pratica a contratacdo por preco global.

Manifestacdo da Unidade Examinada:
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[TRECHO 8]

“...Tal fato se justifica tendo em vista, como exemplo, que o Auxilio Criang¢a Cidad3d, que nao foi
executado por questdes de definigdo legal (projeto inicial do ACC ndo foi aprovado pelo
Congresso nos moldes propostos inicialmente, inviabilizando sua execug¢do), esta sendo
suprimido do contrato, no entanto apenas o item 05 - Servico de manutengdo de instituicdes
de ensino (creche) e familias e gestdo de vagas estd sendo rescindido, em que pese
compartilhar com os outros beneficios os recursos dos itens: 1 — servico de
concessdo/elegibilidade; 4 - Geragdo de Insumo para folha insumos para folha de pagamento
do Auxilio; 6 - Servigo de integragdo de beneficios e 7 - Servigo de elaboracdo de andlises e
relatérios personalizados sobre o Programa Auxilio Brasil. Haveria necessidade de contabilizar
a repercussao da supressao do Auxilio Crianga Cidada nos itens citados vez que os servigos ndo
foram detalhados por beneficios e incentivos. Para outros incentivos haveria impossibilidade
de aditivar ou suprimir o contrato, caso houvesse necessidade, visto que ndo foram
discriminados em itens de servigo especificos.”

Consideragao 2.8: Considerando o tempo decorrido do processo de investigacao
do trabalho de auditoria da CGU, cabe atualizar a equipe de auditoria que o
Ministério solicitou a contabilizacdo dos impactos da supressdo do ACC aos outros
servicos mencionados, que resultou na celebrag¢ao de termo aditivo ao Contrato,
formalizando a reducdo de precos apresentada no quadro abaixo:

Servico Prego ;ltual (contrato | Prego Ajtlstadu (pds | Redugdo
n® 30/2021) supressao do ACC) %)

Servigo de Concess3o/Elegibilidade R% 487.777,91 R% 456.546,43 6,405
Servigo de Suporte 3 Gestdo de Beneficios R% 774.131,57 RE 77413157 0,003
Servigo de Administragdo de Beneficios R4 Be4.005,02 R% BOT.022,21 6,610
Servigo de Geragdo de Insumos para Folha R% B25.993,00 R% 75898242 BA1%
iz;.;::n de Manutengdo de Instituigies e Gestdo de R 336,120 84 at - 100,00%
Servigo de Integracao de Beneficios Rf% 433.669,29 R% 438 669,29 0,00%
Servigos de Relatarios RS 5100049,61 R% 469.101,69 B.03%

TOTAL R% 4.286.757,24 R% 3.754.453 61 12,42%

Figura 1: Extraido Oficio 891/2022 (SEI n212932458)
Andlise da equipe de auditoria:

O trecho do Relatdério da CGU foi alterado para incluir a informacdo que que o Ministério
conseguiu, ap6s negociacdo com a Dataprev, reduzir os valores dos itens 01, 03, 04 e 07, em
repercussao a supressao do Auxilio Crianca Cidada.

Manifestacdo da Unidade Examinada:

[TRECHO 9]

“Assim considerado, o modelo de contratagao por preco global por item, por mensalidade, ndo
se coaduna a um objeto com defini¢do imprecisa de itens e dos respectivos quantitativos, sendo
este o caso do contrato em anadlise. Esse modelo repercute em uma fiscalizacdo e avaliagdo de
entregas automatizada e imprecisa, conforme detalhado em ponto especifico deste Relatério”.
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Consideragao 2.9: N3o obstante concorde com as dificuldades de se materializar
uma afericdo mais detalhadas sob os entregdveis da contratacdo, entende-se como
principal finalidade da fiscalizacdo garantir o recebimento do objeto na forma
contratada, conforme Art.66 da Lei 8666/93. Desta forma, a considera¢do quanto
a fiscalizagdo poderia ser melhor qualificada, modificando o texto da consideracdo
para: apesar de eficiente, faltou a fiscalizacdo instrumentos contratuais para que
tivesse maior efetividade.

Anadlise da equipe de auditoria:

Reforca-se, a partir das ponderacées do gestor, que “a avaliacdo e fiscalizacdo automatizada
e imprecisa” decorre do modelo contratual, e ndo da capacidade ou da possibilidade dos
membros da comissao de fiscalizacdo. O resultado de todo o processo de avaliacdo é uma
fiscalizacdo sem efetividade.

Manifestacdo da Unidade Examinada:

[TRECHO 10]

“...Ainda que nado seja possivel quantificar o valor de possivel prejuizo, justamente pelo modelo
de contratagdo por prego fixo mensal, deve ser considerado que o MC esteja pagando valor
integral do contrato, apesar de ainda haver um nimero reduzido de demandas, tendo em vista
que as regras de negdcio da politica estdo sendo definidas em concomitancia a execugdo do
contrato.

Assim, faz-se necessario que o contrato de servigos especializados de Tecnologia da Informacgao
e ComunicagGes (TIC) para utilizagdo, disponibilizagdo e operacionalizagdo de plataforma
tecnoldgica para apoiar a execugao do PAB seja aprimorado, a partir de uma defini¢ao clara dos
itens de servicos e segmentados por auxilios e beneficios, para um modelo de remuneragdo
estritamente vinculado a resultados”.

Consideragdo 2.10: A CFACD 30/2021 esta atenta a situacdo apresentada, inclusive
ha um processo com pedido de ressarcimento relacionados aos valores suprimidos
do ACC anteriores ao 12 Termo Aditivo.

Andlise da equipe de auditoria:

A manifestacao do gestor reforga opinido expressa neste relatério de que o contrato poderia
ser mais econdmico se o modelo se aproximasse de uma definicdo mais precisa dos itens e
quantitativos.

Manifestacdo da Unidade Examinada:

[TRECHO 11]

“Niveis minimos de servigo ndo aferem a qualidade do servigo de TIC.”
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“...deve fixar critérios de aceitagdo “abrangendo métricas, indicadores e niveis de servicos com
os valores minimos aceitaveis para os principais elementos que compdem a solugdo de
tecnologia da informagdo”.

“A andlise dos niveis minimos de servigco definidos, fundamentados na propria descrigcdo de
cada indicador, aponta que os instrumentos de avaliagdo IDS, TMRI, IERP e IRI estdo voltados
para disponibilidade de sistemas ou suporte a manutengao de servico de Tl. Sendo que os
servigos do Contrato n2 30/2021 estdo relacionados, essencialmente, a entregas de arquivos, a
entregas de bases de dados e a entregas de cruzamento de informagdes. Logo, esses
indicadores ndo atendem a afericdo da qualidade do servigo ou do minimo do nivel do servigo
a ser entregue nesta contratag¢do.”

Consideragdao 2.11: O conceito de qualidade estd diretamente relacionado aos
requisitos que clientes definem para prestacdo de um servico. No caso do Contrato
30, a qualidade foi estabelecida principalmente sob a disponibilidade do arcabouco
tecnoldgico que suporta a operacionalizagdo do PAB (IDS, TMRI e IRI).
Adicionalmente foram estabelecidos indicadores de atraso e reprocessamento
(IERP e IRE). Observa-se entdo, corroborando com a leitura da auditoria, que os
indicadores ndo se relacionam as entregas, o que nao significa que as entregas sao
aceitas sem as verificacdes minimas. Na pratica, hd processos de aceite para as
entregas realizadas, entretanto, como os indicadores de qualidades previstos
contratualmente ndo os mencionam, optou-se por ndo trazer os registros para os
relatérios de aceitacdo.

Se a entrega for rejeitada pelo Ministério, a partir de regras aprovadas junto a
contratada, conforme a necessidade de cada um dos beneficios, a DATAPREV
corrigi os erros e entrega novamente dentro do prazo pactuado. Caso o prazo nao
seja atendido, a empresa é glosada pelo Indicador de Entregas Realizadas Fora do
Prazo Acordado (IERP). Cabe salientar que, ha um processo formal de solicitacdo
de demanda, no qual o Ministério encaminha um esboco da demanda, que é
analisado pela DATAPREV, ao final da analise, é encaminhada um Proposta de
Atendimento (PA), uma vez aprovada pelo Ministério, inicia-se o prazo para
atendimento.

Para os processamentos rotineiros, o pacto é registrado em um cronograma
operacional e documentos de visao.

Em resumo, os indicadores se mostraram adequados, pois para que todo o fluxo
de informacao funcione e seja processado com qualidade e no tempo adequado, o
aparato tecnolégico (Plataforma de Operacionalizagdo do PAB) necessita de alta
disponibilidade.

Andlise da equipe de auditoria:

A equipe de auditoria da CGU se contrapde a percep¢ao de que os indicadores se mostram
adequados. Corroborando com essa opinido, o gestor afirma que ha processos de aceite para
as entregas realizadas que ndo foram formalizados nos relatérios de aceitacdo, pois os
indicadores de qualidade do contrato ndo os mencionam. Tal fato demonstra que os
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indicadores previstos no contrato ndo sao suficientes para aferirem a qualidade das entregas.
Cumpre ressaltar, ainda, que a realizacdo dessas verificacdes informais nao foi evidenciada.

Assim, ainda que conceito de plataforma de operacionalizacdo do PAB necessite de alta

disponibilidade, a esséncia das entregas do contrato, entrega de arquivos, ensejariam niveis
minimos de servigo que aferissem a qualidades destes arquivos.

Manifestacdo da Unidade Examinada:

[TRECHO 12]

"Apenas o IRE, indicador de reprocessamento de elegibilidade, se vincula, em sua descricdo, a
qualidade e ao tempo necessdrio para a entrega. Porém, esse se aplica apenas aos itens 03 —
administracdo de beneficios — e 04 — servigo de geragdo de insumos para folha de pagamentos
do Auxilio Brasil-. E, embora a descri¢gdo aponte para avaliagdo de qualidade, a meta definida
se restringe a “garantir as entregas dos produtos e dos servigos constantes da Ordem de Servico
dentro do prazo previsto”, ou seja, se vincula exclusivamente a entrega no prazo previsto sem
aferir realmente a qualidade da entrega de servicos de TI.”

“Registra-se ainda que o IRE, indicador que poderia realmente agregar valor a uma avaliagdo
da qualidade, ndo é detalhado ou justificado no Relatério de Gerenciamento de Niveis de
Servico entregue pela Dataprev apds a execuc¢do do servico, sendo apenas citado em tabelas
de calculo. “

Consideracdo 2.12: A tese de que o IRE se vincula exclusivamente a entrega de
prazo deveria ser reconsiderada, de fato, o indicador é orientado pela qualidade
da entrega que é verificada pelas areas requisitantes. Ndao houve registro de
desvios durante o periodo auditado, pois estes ndo foram constatados pela
fiscalizacdo.

Andlise da equipe de auditoria:

Conforme apontado no texto do Relatério da CGU, a ideia que o IRE se vincula exclusivamente
a entrega dentro do prazo se concretiza na definicdo da meta a ser definida para este
indicador, conforme expresso na proposta comercial da Dataprev: “A meta definida visa
garantir as entregas dos produtos e dos servigos constantes da Ordem de Servigo dentro do
prazo previsto”.

Manifestacdo da Unidade Examinada:

[TRECHO 13]

“Ante a fragilidade dos niveis de servico definidos, registra-se que os indicadores foram
apresentados em proposta comercial da prépria contratada e foram aceitos pela contratante,
n3o tendo sido evidenciada a realizagcdo de avaliacdo critica desses indicadores por parte do
MC. Fato é que na execugdo contratual, o MC ndo realiza o monitoramento dos indicadores e
confia na apuracdo realizada pela Dataprev. Certamente, esse procedimento de fiscalizagdo
automatizado é resultado da contratagdo de servico de Tl por remuneragdao no formato de
preco fixo mensal, conforme evidenciado em achado especifico deste Relatério.”
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Consideracao 2.13: A concepcdo de que o MC ndo realiza 0 monitoramento dos
indicadores e confia na apuracao realizada pela Dataprev deriva de avaliacdo de
processos de faturamento que nao refletem a integralidade do processo concreto
de monitoramento realizado pelo CFACD 30/2021, pois este se restringe a
objetividade de informac0es pertinentes para registro de conformidade a luz dos
critérios de aceitacdo previstos contratualmente. Entretanto, a partir do
posicionamento da equipe de auditoria, a CFACD 30/2021 ja estd implementando
melhorias nos relatdrios de recebimento para aumentar visibilidade do processo
de monitoramento.

Anadlise da equipe de auditoria:

De fato, a andlise da CGU deu-se a partir da avaliacdo documental de processos de
conformidade e pagamento. Certamente, o acréscimo de informacdes do processo de
recebimento favorecerd a evidenciacdo do monitoramento realizado pela Comissdo de
Fiscalizacao.

Manifestacdo da Unidade Examinada:

[TRECHO 14]

“De outro modo, pertinente destacar que nos Mapas de Gerenciamento de Riscos, os quais
foram sendo elaborados ao longo das fases da contratag¢do, ndo foram considerados como
riscos, tanto o evento dos indicadores adotados terem sido os propostos pela contratada, como
a ocorréncia de a apuracgdo desses indicadores ser executada unilateralmente pela Datapreyv,
ndo havendo meios de o MC realizar verificagbes nos resultados apresentados pela
contratada.”

Consideragdo 2.14: Realmente ndo foi mapeado o risco de apuragdo de
indicadores ser executada unilateralmente pela Dataprev, pois, apesar de ndo
haver um processo automatizado de monitoramento dos indicadores de
indisponibilidade, as indisponibilidades, uma vez percebidas pelos usudrios, sdo
registradas no sistema de suporte disponibilizado pela DATAPREV, o que gera um
ticket a partir do registro, se inicia a contagem do prazo de indisponibilidade e da
correcdo do incidente. Uma vez corrigido, os prazos sdo suspensos e o usuario
recebe um feedback do atendimento. Até o momento, ndo houve registros de
indisponibilidade, por isso, ndao houve repercussdes por parte da Fiscalizagao nos
relatérios de recebimento.

Andlise da equipe de auditoria:

A manifestacao reforca o fato de que a Unidade Auditada deve aprimorar os processos de
gestdo contratual e de gestao de riscos, avaliando sistematicamente os niveis minimos de
servicos adotados em seus contratos, sejam propostos pelas contratadas ou pelo Ministério.

Manifestacdo da Unidade Examinada:
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[TRECHO 15]

“Monitoramento da execugdo contratual ocorre de forma automatica e pouco efetiva.

“Entrega prevista na Ordem de Servigo ndo especifica os produtos esperados para o periodo de
execugao.”

Consideragao 2.15: Conforme ja relatado, dado que a natureza do Contrato nao é
orientada a entrega e sim a disponibilidade do servico, diante da op¢do feita
Ministério, uma vez a ordem de servico aberta para o més, os usuarios tém a
liberdade de solicitar a quantidade de demandas que julgarem necessarias, ndao
havendo restricdes de quantitativo. O pagamento serd realizado integralmente
independentemente do nimero de demandas. Em vista de tal especificidade, a
CFACD entendeu que ao enumerar as demandas nas ordens de servico, estaria
restringindo as vantagens provenientes do modelo adotado e causando prejuizos
a Administracdo. Ndo obstante, diante das recomendacdes da CGU, a CFACD esta
avaliando formas de harmonizar a necessidade de controle com as particularidades
do Ajuste.

Andlise da equipe de auditoria:

Em esséncia, a orientacdo a disponibilidade de servico, a qual se configura o modelo
contratual e repercute em ordem de servico amplas e ndo especificas, gera contrato nao
econdmico e com monitoramento automatico e pouco efetivo.

Manifestacdo da Unidade Examinada:

[TRECHO 16]

“Termos de Recebimento Provisdrio ndo especificam os servigos recebidos.

A alinea f, inciso Il, do artigo 33 da IN SGD/ME n2 01/2019 disp&e que o monitoramento da
execugdo, a cargo do Fiscal Técnico do Contrato, devera observar o disposto no Modelo de
Gestdo do Contrato e consiste na confecgdo e assinatura do Termo de Recebimento Provisdrio
guando da entrega do objeto constante na Ordem de Servigo ou de Fornecimento de Bens.

Destarte, de 35 processos de pagamentos examinados, 28 tiveram os seus Termos de
Recebimento Provisério emitidos, sendo que destes, 23 termos atestam que os servigos e/ou
bens integrantes da OS foram recebidos, sem detalhar quais foram esses servicos.

Considerando que as respectivas OS, conforme exposto no subitem anterior, ndo definem quais

sdo os servicos inerentes aquele periodo de execugdo, o processo de monitoramento da
execucdo contratual restou prejudicado."

Consideracao 2.16: Os servigos previstos contratualmente sdo apenas 7:

Servico de concessdo/elegibilidade

Servigos para suporte a gestdo de beneficios da folha de pagamento da-raiz
Servigo de Administracdo de Beneficios

Servico de Operacao de Insumos para Folha

Servigo de Manutencgao de Instituicdo de Ensino e Familias

Servigos de Relatérios

ok wnN e
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7. Servicos de Integracao

No entendimento da CFACD, a emissdo Termo de Recebimento Provisério (TRP)
ndo constitui aceitacdo do servico. Como a formalizacdo de um ciclo de prestacao
de servico é materializada através dos relatérios RAS e RGNS, a CFACD envida
esforcos nesta etapa do recebimento para verificacdo da integralidade,
conformidade e consisténcia dos relatérios. As andlises a luz dos critérios de
aceitacdo sao realizadas na etapa de emissdao do Termo de Recebimento Definitivo

(TRD).

Andlise da equipe de auditoria:

A equipe da CGU compreende que a nao especificagdo dos servicos recebidos nos Termos de
Recebimento Provisério é consequéncia da auséncia destas informac¢des nas Ordens de
Servico. Um modelo com defini¢do precisa dos itens e quantitativos ensejara naturalmente
OS mais completas e fomentara mais precisdo a todo processo de recebimento seja provisdrio
seja definitivo.

Manifestacdo da Unidade Examinada:

[TRECHO 17]

“Auséncia de documentacdo comprobatdria quanto a avaliagdo das conformidades e qualidade
dos servicos prestados, por parte dos fiscais requisitantes.

O inciso I, do artigo 33 da IN SGD/ME n2 01/2019 aduz que o monitoramento da execucdo, a
cargo do Fiscal Requisitante do Contrato, deverd observar o disposto no Modelo de Gestdo do
Contrato e consiste em: avaliar a qualidade dos servigos realizados ou dos bens entregues e
justificativas, a partir da aplicagdo das listas de verificagdo e de acordo com os critérios de
aceitacao definidos em contrato, em conjunto com o Fiscal Técnico do Contrato; identificar ndo
conformidades com os termos contratuais, em conjunto com o Fiscal Técnico do Contrato;
confeccionar e assinar Termo de Recebimento Definitivo, com base nas informagdes
produzidas no recebimento provisério, na avaliagdo da qualidade dos servigos realizados ou
dos bens entregues e na conformidade e aderéncia aos ternos contratuais, em conjunto com o
Fiscal Técnico do Contrato.

Ndo obstante os Termos de Recebimento Definitivo informarem que os indicadores constantes
do Projeto Basico para verificagdo do Acordo de Nivel de Servigo (ANS) foram cumpridos, nos
processos analisados ndo constam analises das conformidades e da qualidade dos servigos
prestados, baseadas nos requisitos e nos critérios de aceitacdo definidos no Modelo de Gestdo
do Contrato, efetuadas pelas fiscais requisitantes.”

No entendimento da CFACD, a emissdo Termo de Recebimento Provisdrio (TRP) ndo constitui
aceitagao do servico. Como a formalizagdo de um ciclo de prestagdo de servigo é materializada
através dos relatérios RAS e RGNS, a CFACD envida esfor¢os nesta etapa do recebimento para
verificacdo da integralidade, conformidade e consisténcia dos relatérios. As analises a luz dos
critérios de aceitagdo sdo realizadas na etapa de emissdo do Termo de Recebimento Definitivo
(TRD)."

Consideracao 2.17: Ao que se refere a aderéncia aos critérios de aceitagdo do
Modelo de Gestdao do Projeto Basico, conforme transcricdio abaixo, sdo
essencialmente baseadas nos indicadores de niveis de servico.
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“7.1. Critérios de Aceitacdo

7.1.1. A verificagdo da prestagao do servigo devera ser realizada com base em niveis
de servico definidos neste Projeto Basico. Niveis de Servico sdo indicadores
mensuraveis estabelecidos pelo CONTRATANTE capazes de aferir objetivamente os
resultados pretendidos com a respectiva contratagdo”

Ou seja, a Fiscalizacdo executou o recebimento de acordo com os critérios de
aceitacdo, conforme estabelecido no modelo de gestao Contrato, registrando o
cumprimento dos indicadores.

N&o obstante, a partir das constatagdes feitas pela a auditoria, a CFACD 30/2021
estd avaliando a melhor forma de aprimorar a transparéncia ao processo de

medicdo e contribuir com processo de verificagcdo/prestagdo de contas.

Andlise da equipe de auditoria:

O relatério da CGU e a manifestacdo do gestor coincidem na apreciacdo de que o processo de
medi¢ao pode ser aprimorado, inclusive inserindo mais robustez a documentagdo anexada ao
processo de pagamento.

Manifestacdo da Unidade Examinada:

[TRECHO 18]

“Termo de Recebimento Definitivo assinado antes do Termo de Recebimento Provisdrio.

Identificou-se, porém, na OS n2 03 emitida para o Servico de Geragdo de Insumos para Folha,
gque o Termo de Recebimento Provisdrio foi assinado em 29.04.2022, e o Termo de
Recebimento Definitivo foi assinado na data de 28.04.2022, ou seja, o Termo de Recebimento
Definitivo foi assinado antes do Termo de Recebimento Provisério, o que pode caracterizar
pouca efetividade no acompanhamento da execugdo processual, sem atentar para as
verificagdes necessarias"

Consideragdo 2.18: Por se tratar da primeira ordem de servicos e alguns fiscais
estarem se adaptando ao processo e aos mecanismos de fiscalizacdo, realmente,
ocorreu essa falha. Mas entendemos que a falha é pontual e ndo caracteriza o
acompanhamento processual como de pouca efetividade.

Andlise da equipe de auditoria:

A equipe de auditoria da CGU concorda que se trata de falha pontual, sendo apenas citada
neste relatério como mais um elemento demonstrativo de automatizagao da fiscalizacao.

Manifestacdo da Unidade Examinada:

Consideracdes quanto 3s RECOMENDACOES
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[TRECHO 19]

“1. Avaliar alteracdo do modelo contratual que se baseie em resultados, discriminagdo de
especificagdes dos servigos contratados, incluindo a individualizagdo dos servigos por
beneficios e incentivos do PAB, e definicdo de indicadores que avaliem conformidade e
qualidade das entregas, de modo a vincular os pagamentos as entregas efetivamente
realizadas, com o intuito de minimizar despesas financeiras desnecessarias.”

Consideragao 3.1: Como ja foi dito neste expediente, a STI vem implementando
mudancas nos contratos com a DATAPREV sob sua gestdo. Um dos objetivos é
reduzir o nimero de contratos, para isso é necessdario identificar o modelo que
servira de invélucro para agrupar o conjunto de servicos prestados através de
contratos variados com a empresa.

Com resultado dessa agao, recentemente, assinou-se o Contrato Administrativo n2
44/2021 (SEl n? 71000.055749/2022-56), cujo o objeto é execucdo de servicos
técnicos especializados de tecnologia da informacdo e comunicag¢des — TIC para
atender as necessidades dos Auxilios Emergenciais (AE20, AER e AE21) englobando
as decisOes judiciais e as reversdes administrativas, saindo do modelo de prego
global, para o modelo sob demanda, com entregas melhor definidas , buscando
maior aderéncia as recomendacdes da CGU.

Na gestdo anterior, havia disposicdo para propagar a mudanca aos demais
contratos. Como o Ministério estd num momento de acomodacgado da nova gestdo,
nao é possivel afirmar ainda se acdes permanecerao priorizadas para o curto prazo.

Cabe ainda esclarecer que, através das licdes aprendidas no planejamento da
contratacdo do Contrato 44/2021, o novo modelo trouxe vantagens e desafios a
Administracdo, entretanto, ainda ndo se tem estudos que concluam ou nao sobre
qual modelo é o mais vantajoso.

Andlise da equipe de auditoria:

A CGU ird emitir e monitorar essa recomendacdo, com vistas a contribuir para que a gestao
de contratos de Tl, que suportam os programas de transferéncia de renda, sejam mais
economicos e eficientes.

Manifestacdo da Unidade Examinada:

[TRECHO 20]

“2. Definir modelo de relatérios de acompanhamento e fiscalizagdo do contrato contendo as
analises realizadas sobre conformidade e qualidade das entregas que embasem os termos de
recebimento do Contrato n? 30/2021. Inserir nas ordens de servigo as entregas efetivamente
esperadas para o periodo de execuc¢do.”

Consideracdo 3.2: Importa saber que a CFACD 30/2021 ja esta implementando
melhorias que aprimorem a prestacdo de contas do Contrato, conforme as
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orientagdes da CGU e respeitando as restricdes impostas pelo modelo contratual,
de forma a ndo o distorcer.

Andlise da equipe de auditoria:

A CGU ird emitir e monitorar essa recomendacgao, atuando inclusive para que o aprendizado
e aprimoramentos se disseminem em contratos semelhantes.

Manifestacdo da Unidade Examinada:

Consideracdo quanto as CONCLUSOES

[TRECHO 21]

“Dos resultados dos exames, verifica-se que as fragilidades identificadas se referem a falhas no
planejamento, tendo ocorrido a contratagdo no contexto de contratagdo anterior a definigcdo
das regras de negdcio do programa, fato que constitui causa dos demais achados de auditoria.”

Consideracdo 4.1: Na leitura da CFACD 30/2021, se o termo “falhas no
planejamento” fosse substituido por limitacdes imposta no planejamento, o texto
estaria mais harmonizado com a realidade dos fatos.

Sem embargo as considerac¢des pontuais feitas neste oficio, cabe ainda solicitar
gue seja examinada com atencdo a adequacdo da fronteira estabelecida no texto
para distinguir a limitacdes impostas ao modelo contratual adotado pelo
Ministério de eventuais falhas acometidas de Comissdo de Fiscalizacdo. Ao ler o
relatério, um leitor menos atento pode interpretar que houve omissdo no
monitoramento da execucdo contratual, se afastando muito do que de fato
ocorreu. Pois, ao observar o histérico contratual, é facilmente notada a diligéncia
da Comissdo, sempre no sentido de se fazer cumprir as obrigacdes e colaborar com
a fluidez dos servicos prestados”.

Andlise da equipe de auditoria:

O presente Relatdrio contextualiza fatos que, possivelmente, sao causas para as falhas no
planejamento desta contratacdo, que estdo relacionadas ao contexto em que ocorreu a
contratacdao e ao modelo contratual adotado e ndo a omissao ou a capacidade técnica dos
membros da comissdo de fiscalizacdo no cumprimento de suas obriga¢cdes. Quanto ao
monitoramento, no achado 4, foram evidenciadas as circunstancias que demonstram
fragilidade no processo de monitoramento da execugdo contratual.
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