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Informagéo

RELATORIO DE AUDITORIA

Senhor Coordenador-Geral,

Em atendimento a determinacdo contida na Ordem de Servico n° 201502963,
apresentamos 0s resultados dos exames realizados sob atos e consequentes fatos de
gestdo, ocorridos na suprarreferida, no periodo de 12/11/2013 a 31/12/2014.

| - ESCOPO DO TRABALHO

Foi analisada a execucdo do Contrato n°® 42/2013, celebrado entre o Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (Mdic) e a CTIS Tecnologia S/A, ap06s
adesdo a Ata de Registro de Precos decorrente do Pregdo n° 28/2012 do Ministério de
Minas e Energia (MME). O Objeto da contratacdo é a prestacéo de servigos de tecnologia
da informacdo para desenvolvimento, manutencdo e documentagcdo de sistemas de
informacgdo, na modalidade Fabrica de Software, com mensuracdo e remuneragao
segundo a métrica Analise de Pontos de Funcdo, havendo também previsdo de
remuneragao por horas trabalhadas.

A andlise restringiu-se aos seguintes itens:

1. Planejamento da contratag&o;
2. Representatividade dos pagamentos por atividades remuneradas em horas em
relacdo ao total de pagamentos realizados;
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Consisténcia das regras de mensuragao dos servicos prestados;

Aferigdo de esforco por meio da metrica homens-hora sem definicéo de produtos,
prazo e qualidade; e

5. Possibilidade de ocorréncia de desvio de finalidade na execucdo do contrato.

How

Il - RESULTADO DOS EXAMES

1 GESTAO OPERACIONAL

1.1 AVALIACAO DOS RESULTADOS

1.1.1 SISTEMA DE INFORMAGCOES OPERACIONAIS
1.1.1.1 CONSTATACAO

Pagamento pelo esfor¢co empreendido em horas em proporcao superior a 20% do
total de pontos de funcéo faturado.

Fato

O pregao eletrdnico para registro de precos n® 28/2012 do Ministério de Minas e Energia
(MME), o qual teve adesdo do Ministério do Desenvolvimento, Inddstria e Comércio
Exterior (Mdic), gerando o contrato n°® 42/2013, possui como objeto do Lote 1 a
“Prestacgao de servicos de desenvolvimento, manutencdo e documentacéo de sistemas de
informacéo, na modalidade Fabrica de Software dimensionadas pela métrica de pontos
de func¢éo”. (Original sem grifo)

O Termo de Referéncia (TR) do referido pregao estabelece que as demandas relacionadas
com os servicos/etapas de Analise/Modelagem de Negdcios e Levantamento/Analise de
Requisitos serdo remuneradas em unidades de servigo técnico (UST). O mesmo TR ainda
estabelece que a unidade da métrica UST equivale a uma hora de servico de
Analise/Modelagem de Negdcios ou Levantamento/Analise de Requisitos.

Como a contratacdo é quantificada e precificada com base apenas na métrica Pontos de
Funcdo (PF), o mencionado TR traz as seguintes regras para conversao de UST em Pontos
de Funcao:

“3.1.6.(...) Para célculo do valor da unidade de servigo
técnico para esses servicos, sera utilizada a razdo de 20%
do valor unitdrio do Ponto de Func¢do, informado na
proposta comercial da empresa contratada;

3.1.7. Uma unidade de servico técnico equivale a uma
hora de servico (...). A contratada devera considerar que
cada 05 (cinco) unidades de servico técnico (UST)
consumidas na execucdo desses servicos equivalem a 01
(um) ponto de funcdo a ser reduzido do quantitativo total

’

de pontos de fungdo estimados para esta contrata¢do.’
(Original sem grifo)
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Adicionalmente, o documento denominado ENCARTE IX — Guia de Contagem e
Estimativas, componente do Termo de Referéncia do pregdo MME n° 28/2012, ao
detalhar os itens ndo mensuraveis, estabelece mais uma possibilidade de mensuracao de
atividades em horas, com o agravante de permitir a realizacdo de atividades diversas ao
prover uma lista aberta, conforme transcrito abaixo:

“SERVICOS DE ATENDIMENTO - Contempla a
necessidade de execucdo de tarefas temporarias, nao
passiveis de serem pontuadas, como por exemplo: anélise
de demandas, execucdo de teste a pedido do
usuério/Gestor, rotina de limpeza dentre outros. A cada
hora alocada deverd ser considerado 10% de 1 ponto de
funcdo. ” (Original sem grifo)

Ao ndo vincular a remuneracédo a entrega de produtos de acordo com prazos e qualidade
previamente definidos, o modelo de contratacdo vai de encontro ao disposto na Instrucao
Normativa n.° 4/SLTI/MP e a Sumula n® 269 do TCU. Adicionalmente, ao vincular a
métrica de tamanho funcional (Ponto de Funcdo) com a de esforco (homem-hora) o
referido modelo de contratacdo desrespeita o disposto nos Acordaos n° 1.125/2009/TCU-
Plenario e n® 1.274/2010/TCU-Plenério.

Destaca-se que para servicos de desenvolvimento e manutencdo de sistemas é
amplamente recomendada a adocdo de métrica que possibilite a remuneracédo pela entrega
de resultados/produtos, com critérios de aceitacdo previamente definidos, tal qual a
Anélise de Pontos de Funcdo (Aco6rddaos n° 1.782/2007/TCU-Plendrio e n°
1.910/2007/TCU-Plenério e Roteiro de Métricas do SISP). Porém, o Termo de Referéncia
(TR) do pregéo eletronico para registro de pregos n° 28/2012 ndo apresenta justificativa
para a adocdo de métrica baseada no esforco aferido em horas para mensuracao de parte
dos servicos contratados.

Dessa forma, conclui-se que o modelo de contratacdo em tela possibilita a transferéncia
de risco da Contratada para a Administragdo Pablica, uma vez que se paga pelo esforco
empreendido em horas técnicas pela equipe da contratada e nao pelos produtos entregues,
e que os custos dos servicos sao estabelecidos posteriormente pela empresa Contratada,
a partir da utilizacdo de métrica baseada no esforgco em horas e cuja medicdo nao é
passivel de verificacdo pela Contratante.

Tal procedimento desemboca no paradoxo lucro-incompeténcia, descrito originariamente
no Acordao 1.558/2003/TCU-Plenéario. Ou seja, uma vez que as atividades/produtos sao
remunerados pelo total de horas de servigco, quanto menos qualificada for a equipe de
execucdo, mais horas serdo necessarias para a finalizacdo da demanda e, portanto, maior
sera o lucro da empresa contratada.

Como consequéncia das fragilidades apontadas no modelo de contratacdo, apos analise
das informac0es referentes aos pagamentos efetuados no ambito do contrato n® 42/2013,
no ano de 2014, verificou-se que aproximadamente 65% (sessenta e cinco por cento) dos
valores pagos foram mensurados em UST, conforme gréafico abaixo.
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Divisdo proporcional dos pagamentos realizados no contexto do contrato n°® 42/2013 no ano de 2014

1% 4% PF Executado

0,
30% ® [tens ndo mensuraveis

m Servicos Medidos em Horas
Servicos Medidos em PF

Solicitacdo de Informacao

Fonte: Termos de afericdo utilizados para os faturamentos mensais do contrato. Elaborado pela equipe
de auditoria.

Os valores apresentados acima sdo agravados pelos seguintes fatos:

1. Este procedimento de auditoria foi iniciado com solicitacdo ao Mdic para o
envio de planilha com a relagédo completa de Ordens de Servigo emitidas e a
forma de remuneracéo de cada uma. Com a resposta recebida foi possivel
realizar calculo semelhante ao apresentado acima, onde constava a proporcao de
cinguenta e um por cento (51%) de execuc¢do do contrato em PF. Com o
aprofundamento da analise foi possivel perceber o equivoco da informacédo
repassada. Percebeu-se que, naquela ocasido, se utilizou como base os relatérios
de fechamento mensais, elaborados pela empresa, 0s quais resumem as
informagdes contidas nos termos de afericdo, mas néao clarificam a forma de
afericdo, prejudicando a transparéncia do processo de mensuragdo dos Servigos e
levando o gestor a conclusdes equivocadas. O fato explicitou a fragilidade dos
controles internos sobre a gestdo do contrato.

Faturamento de Pontos de Funcéo

Da amostra de contagens de pontos de funcéo aferida pela equipe de auditoria, ndo foram
encontradas falhas relevantes, no entanto, foi possivel constatar que:

2. Pagamentos registrados em Pontos de Funcdo, mas a mensuracao foi registrada
nos termos de afericdo em UST, por exemplo, nos sistemas Decom Digital,
Audiéncias do Ministro, Cota Leite Colémbia e Planejamento Estratégico. Se
considerassemos estes pagamentos como sendo realizados em UST/Horas, a
proporc¢do acima teria a seguinte classificagdo, com 73% (setenta e trés por
cento) dos pagamentos realizados com base em horas:

Diviséo proporcional dos pagamentos realizados no contexto do contrato n® 42/2013 no ano de 2014,
considerando os pagamentos registrados como Pontos de Funcao, mas que foram medidos em
Horas.
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PF Executado

® [tens ndo mensuraveis
m Servigos Medidos em Horas
m Servicos Medidos em PF

Solicitagdo de Informagao

Fonte: Termos de afericéo utilizados para os faturamentos mensais do contrato. Elaborado pela equipe
de auditoria.

Além disso, foram feitas duas cobrancas para a construcdo de Modelo Entidade
Relacionamento — MER fisico do sistema Audiéncias do Ministro, nos meses de
julho (sete PF) e de agosto (cinco PF). Esta cobranca confronta a técnica de
Analise de Pontos de Funcéo seguida pelo contrato, pela qual deveriam ser
consideradas na contagem apenas as funcionalidades na visdo do usuério.

3. Pagamentos foram realizados em Pontos de Fun¢do com base em contagens
estimativas, por exemplo, para os sistemas Decom Digital e Planejamento
Estratégico, o que pode levar a discrepancias no valor pago, tanto para mais
quanto para menos;

4. Nas planilhas de contagens de PF € possivel aferir a quantidade de PF por caso
de uso. Alguns termos de aferigdo citam a entrega de funcionalidades
relacionadas com casos de uso do sistema, mas a quantidade de PF cobrada ndo
corresponde a soma dos pontos de funcdo dos casos de uso entregues. Foram
identificadas diferencas para mais e para menos em faturamentos relacionados,
por exemplo, com os sistemas PDTI e Extarifario. Adicionalmente, com base em
entrevistas realizadas com os gestores e fiscais do contrato, foi possivel
constatar a inexisténcia de controle sobre o consumo de pontos de funcdo de
cada sistema.

Controle sobre as horas de trabalho

5. Pela anélise detalhada das planilhas de timesheet, utilizadas como base para a
definicdo do valor devido em funcéo das fases de Andlise/Levantamento de
requisitos, de uma amostra de ordens de servico dentro do escopo da auditoria,
foi possivel encontrar situacGes como as seguintes:

a. Lancamento de quantidade de tempo para elaboracdo de ata de reunido
superior ao tempo de duracao da respectiva reunido em si, como por
exemplo os langamentos registrados nas planilhas de timesheet do més
de marco de 2014, relacionadas com o projeto Extarifario, em que houve
uma reunido com duracdo de trés horas e quarenta e seis (46) minutos e a
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elaboracdo da ata de reunido correspondente consumiu quinze horas e
trinta e oito (38) minutos de trabalho;

b. Registro de trabalhos realizados, no més de marco de 2014, para projetos
na ANEEL e MME, onde a CTIS possui 0 mesmo contrato;

c. Participacdo dos funcionarios da empresa em treinamentos na fabrica de
software, como por exemplo o registro de timesheet sobre a participacéo
de funcionarios da empresa em treinamentos fora do Mdic, também em
marco de 2014;

d. Atividades de gestdo;

e. Execucéo de testes, que fazem parte do ciclo de desenvolvimento de
software e que ndo esta englobada no rol de atividades mensuradas em
horas de servico técnico; e

f. Reunido interna da equipe da empresa, a qual se trata de atividade
inerente ao processo de trabalho da Contratada e, por ter natureza
transparente a Contratante, ndo deveria constar como atividade
remunerada, j& que ndo existe um produto atrelado diretamente;

g. Lancamento de quantidade de horas, por profissional, superior a
quantidade de horas Uteis no més, o que contraria a Instru¢cdo Normativa
n® 02/2008 SLTI/MP, que em seu Art. 11 dita que: “§ 22 Quando da
adocéo da unidade de medida por postos de trabalho ou horas de
servico, admite-se a flexibilizacao da execucdo da atividade ao longo do
horario de expediente, vedando-se a realizagdo de horas extras ou
pagamento de adicionais ndo previstos nem estimados originariamente
no instrumento convocatario.” (Original sem grifos)

h. Quantidade de horas trabalhadas por profissionais da Contratada igual ou
superior ao nimero total de horas Uteis do més. Além de em alguns casos
ultrapassar a quantidade de horas mensais Uteis, percebe-se, pela
exatiddo do nimero de horas Uteis mensal e a quantidade de horas
registradas por profissionais, o fato de que as horas nédo estdo sendo
atreladas apenas a necessidade de entrega de produtos solicitados, mas a
disponibilidade de cada profissional.

Controle sobre os itens ndo mensuraveis

6. O contrato prevé a aplicacdo de uma tabela de itens ndo mensuraveis para o
faturamento de servicos que ndo sdo passiveis de mensuracdo por meio de
pontos de funcéo e que ndo sdo atividades de Analise/Levantamento de
requisitos. Na relacdo dos itens ndo mensuraveis consta o intitulado SERVICOS
DE ATENDIMENTO, conforme explicitado acima.

Ocorre que a maioria absoluta das demandas faturadas com a utilizacéo do
instrumento de itens ndo mensuraveis utiliza-se deste item, o que acaba,
novamente, atrelando os pagamentos as horas de servico informadas pela
empresa. Os pagamentos realizados como Servigos de Atendimento incluem
atividades passiveis de enquadramento em outras categorias de itens ndo
mensuraveis, tais como: Paginas Estaticas, Programas Auxiliares e Parametros
de Processamento. Adicionalmente, o edital prevé que “as tabelas ndo sao
exaustivas, ou seja, identificando-se novos itens ndo mensuraveis, eles devem
ser adicionados a estas tabelas em versdes posteriores deste manual.”

O fato reforga o entendimento sobre a fragilidade dos controles internos do
orgéo.

Controles gerais sobre o processo de faturamento
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7. Existéncia de situacdes nas quais servicos foram faturados sem a existéncia do
correspondente termo de afericéo e servigos faturados sem mesmo existir Ordem
de Servico vinculada, como se pode observar, por exemplo, no faturamento do
més de fevereiro de 2014,

Além das fragilidades nos controles do contrato, listadas acima, as entrevistas realizadas
pela equipe de auditoria com servidores das areas usuarias de alguns dos grandes projetos
em execucao pela empresa contratada revelaram que:

e Em geral, as entregas realizadas pela empresa sdo de baixa qualidade,
apresentam uma quantidade de erros de codificagdo inesperada, ndo relacionados
com 0 processo de negocio;

e As areas usudrias foram incumbidas da responsabilidade de homologar as
entregas realizadas pela empresa, tanto de softwares quanto da documentagéo
técnica dos sistemas.

o Houve relatos de usuarios que receberam volumes de papéis contendo
Casos de Uso, Modelos Entidade Relacionamento, Diagramas UML e
etc, para 0s quais ndo possuiam capacitacdo para realizarem o ateste.

o Sobre a execucédo dos testes, 0s gestores justificam a pratica pelo fato de
0 Mdic ndo ter aderido ao lote relacionado a prestacdo de servigos de
testes em softwares, do mesmo processo licitatorio;

e Em geral, as &reas usuérias demandam os funcionarios da empresa diretamente,
sem a intermediacéo de servidores da Coordenagdo-Geral de Modernizagéo e
Informéatica — CGMI, gestora do contrato. O fato gera inseguranca aos usuarios e
adiciona riscos de a contratada explorar a falta de capacitacdo técnica das areas
usudrias e a fragueza dos controles aplicados para auferir beneficios para si;

e Com base no relato das areas usudrias, geralmente, a empresa tem dificuldade no
estabelecimento de cronogramas de entregas e quando o faz, dificilmente
cumpre o0s prazos definidos.

Desta forma, conforme relatado, a coexisténcia de modelo de contratacdo e controles
internos, ora frageis, ora inexistentes, como 0s que estdo presentes no contrato n® 42/2013,
expbem o Mdic a riscos indesejaveis, 0s quais podem onerar o0 contrato indevidamente
e/ou tornar os pagamentos devidos ndo efetivos por tratarem-se de produtos com niveis
de servico de qualidade, de prazo e de validacdo abaixo do esperado.

Causa

Grande parte dos problemas relatados decorrem da decisdo da Administracdo de efetuar
contratagdo utilizando modelo fragil, o qual atribui ao Governo riscos que deveriam ser
da empresa contratada. No entanto, 0 modelo por si s6 ndo seria capaz de gerar toda a
parcela de situacBes indesejaveis observadas. A inexisténcia de alguns controles e a
fraqueza dos controles existentes concorrem com o fragil modelo de contratacdo para a
consecucdo dos resultados indesejados evidenciados.
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As deficiéncias do modelo de contratacdo derivam principalmente de problemas
observados no planejamento da contratacdo e de adesdo a Ata de Registro de Precos,
como carona, em certame para contratacdo de servigcos cujas especificacOes estdo
relacionadas as estruturas dos érgdos participantes da Ata.

Manifestagéo da Unidade Examinada

Em resposta a SA 201504210/7 o gestor teceu 0s seguintes comentarios sobre o fato:

by

Com relacdo a apresentacdo de informacdes solicitadas pela SA N°
201504210/007 cabe esclarecer que a partir de junho de 2015 houve a
troca do Coordenador Geral da CGMI, mas relativamente ao contrato ora
auditado, desde janeiro de 2015 vem sendo implementadas medidas com
vistas ao aprimoramento do controle da execucdo dos servicos
contratados junto a CTIS. Contudo, em face dos questionamentos
apresentados formulamos as consideragdes a seguir.

Apontamento CGU:

“ 1. Mensuragcdo e pagamento por servicos com base no esforco
empreendido em horas agravado pelos frageis controles internos:

[-]

1.1 Este procedimento de auditoria foi iniciado com solicitagdo ao Mdic
para o envio de planilha com a relacdo completa de Ordens de Servico
emitidas e a forma de remuneracéo de cada uma. Com a resposta recebida
foi possivel realizar calculo semelhante ao apresentado acima, onde
constava a proporcao de cinquenta e um por cento (51%) de execucdo do
contrato em PF. Com o aprofundamento da analise foi possivel perceber
0 equivoco da informacao repassada. Percebeu-se que, naquela ocasido,
se utilizou como base os relatorios de fechamento mensais, elaborados
pela empresa, 0s quais resumem as informagdes contidas nos termos de
afericdo, mas ndo clarificam a forma de aferi¢cdo, prejudicando a
transparéncia do processo de mensuracao dos servicos e levando o gestor
a conclustes equivocadas. O fato explicitou a fragilidade dos controles
internos sobre a gestdo do contrato.”

Esclarecimento Mdic:

Informa-se que os relatorios de fechamento mensal foram
validados e assinados pelo gestor do contrato a época e que as
informacdes contidas nele sdo oriundas dos Termos de Aferi¢ao
Mensal.
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A Subclausula Segunda da Clausula Segunda do Contrato
42/2013, estabelece que a emissdo de Ordem (ns) de Servigo (S) -
0.S. seguira o descrito no Encarte XI - CODEM. Cabe salientar
que o CODEM ¢ o sistema de Controle de Demandas previsto na
Ata de Registro de Precos do Ministério de Minas e Energia -
MME, ARP que deu origem ao contrato 42/2013. Contudo, 0
sistema néo foi disponibilizado pelo MME, apesar da solicitagdo
do Mdic.

Sendo assim, o controle € feito de forma manual, por meio de
planilhas, Termos de Afericdo mensal e Relatorios de Fechamento.
A partir de Janeiro de 2015, h4 uma efetiva intervencdo da
comissdo de fiscalizacao no processo, os relatérios de fechamento
mensal sdo validados pela comissdo e posteriormente pelo gestor,
0 que, segundo entendimento do Mdic, supriu as fragilidades no
acompanhamento do faturamento, inclusive quanto a aderéncia
das cobrancas ao instrumento contratual.

Apontamento CGU:

“1.2. Pagamentos registrados em Pontos de Fungdo, mas a mensuracao
foi registrada nos termos de afericdo em UST, por exemplo, nos sistemas
Decom Digital, Audiéncias do Ministro, Cota Leite Colémbia e
Planejamento Estratégico. Se considerassemos estes pagamentos como
sendo realizados em UST/Horas, a proporcdo acima teria a seguinte
classificagdo, com 73% (setenta e trés por cento) dos pagamentos
realizados com base em horas:”

Esclarecimento Mdic:

Trata-se de uma previsao contratual, a partir de 2015 a equipe de
fiscalizacdo/gestdo deste contrato tem atuado no sentido de
assegurar o limite de 25% na cobrangca por horas, mesmo
considerando a conversdo para PF. Esta previsto a inclusdo de
clausula limitadora no caso de renovacéo contratual.

Apontamento CGU:

“1.3. Pagamentos foram realizados em Pontos de Funcéo com base em
contagens estimativas, por exemplo, para os sistemas Decom Digital e
Planejamento Estratégico, o que pode levar a discrepancias no valor
pago, tanto para mais quanto para menos,”

Esclarecimento Mdic:

A partir de Janeiro de 2015, o procedimento adotado para
pagamento na fase de construgdo baseia-se na planilha de
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contagem detalhada, ndo sendo mais adotada a contagem
estimativa.

Apontamento CGU:

“1.4. Nas planilhas de contagens de PF é possivel aferir a quantidade de
PF por caso de uso. Alguns termos de afericdo citam a entrega de
funcionalidades relacionadas com casos de uso do sistema, mas a
quantidade de PF cobrada néo corresponde a soma dos pontos de funcéo
dos casos de uso entregues. Foram identificadas diferencas para mais e
para menos em faturamentos relacionados, por exemplo, com os sistemas
PDTI e Extarifario. Adicionalmente, com base em entrevistas realizadas
com os gestores e fiscais do contrato, foi possivel constatar a inexisténcia
de controle sobre o consumo de pontos de funcéo de cada sistema.”

Esclarecimento Mdic:

Apesar do controle de pontos de funcdo estar sendo feito de
maneira manual, a partir de Janeiro de 2015 esta sendo cobrado
pela equipe de Fiscalizacdo/Gestdo que as entregas sejam feitas
por fase, conforme preconiza o Encarte VIII - Processo do Sistema
Gerencial, onde define que os projetos de desenvolvimento de
software e manutencdes evolutivas seréo faturadas por ‘“fase
completa”. As fases sdo: Inicia¢do e Elaboracdo, Construcdo e
Finalizacdo/Transicdo. Tal medida esta aderente ao que preconiza
o referido contrato, incentiva a contratada a agilizar as entregas e
facilita o controle da execuc¢édo contratual em cada sistema.

Apontamento CGU:

“1.5.Pela analise detalhada das planilhas de timesheet, utilizadas como
base para a definicho do valor devido em fungdo das fases de
Analise/Levantamento de requisitos, de uma amostra de ordens de servico
dentro do escopo da auditoria, foi possivel encontrar situa¢fes como as
seguintes:

a) Lancamento de quantidade de tempo para elaboragéo de ata de reunido
superior ao tempo de duracdo da respectiva reunidgo em si, como por
exemplo os lancamentos registrados nas planilhas de timesheet do més de
marco de 2014, relacionadas com o projeto Extarifario, em que houve uma
reunido com duracdo de trés horas e quarenta e seis (46) minutos e a
elaboracé@o da ata de reunido correspondente consumiu quinze horas e
trinta e oito (38) minutos de trabalho;

b) Registro de trabalhos realizados, no més de marco de 2014, para
projetos na ANEEL e MME, onde a CTIS possui 0 mesmo contrato;
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¢) Participacao dos funcionarios da empresa em treinamentos na fabrica
de software, como por exemplo o registro de timesheet sobre a
participacdo de funcionarios da empresa em treinamentos fora do Mdic,
também em marco de 2014;

d) Atividades de gestéo;

e) Execucéo de testes, que fazem parte do ciclo de desenvolvimento de
software e que ndo esta englobada no rol de atividades mensuradas em
horas de servigo técnico; e

f) Reunido interna da equipe da empresa, a qual se trata de atividade
inerente ao processo de trabalho da Contratada e, por ter natureza
transparente a Contratante, ndo deveria constar como atividade
remunerada, ja que ndo existe um produto atrelado diretamente;

g) Lancamento de quantidade de horas, por profissional, superior a
guantidade de horas uteis no més, o que contraria a Instrucdo Normativa
n°02/2008 SLTI/MP, que em seu Art. 11 dita que: “82° Quando da adogao
da unidade de medida por postos de trabalho ou horas de servigo, admite-
se a flexibilizagdo da execucdo da atividade ao longo do horario de
expediente, vedando-se a realizagdo de horas extras ou pagamento de
adicionais ndo previstos nem estimados originariamente no instrumento
Convocatorio.” (Original sem grifos)

h) Quantidade de horas trabalhadas por profissionais da Contratada igual
ou superior ao numero total de horas uteis do més. Além de em alguns
casos ultrapassar a quantidade de horas mensais Uteis, percebe-se, pela
exatiddo do numero de horas Gteis mensal e a quantidade de horas
registradas por profissionais, o fato de que as horas ndo estdo sendo
atreladas apenas a necessidade de entrega de produtos solicitados, mas a
disponibilidade de cada profissional.”

Esclarecimentos Mdic

A partir de Janeiro de 2015, com a implementacdo da dupla
verificacdo do faturamento, num primeiro momento pela equipe de
fiscalizacéo e apds pelo gestor do contrato, o problema apontado
foi sanado uma vez que eventuais distor¢cdes sdo reportadas a
empresa terceirizada para que as corregdes sejam procedidas
antes do faturamento.

Apontamento CGU:
“1.6. Controle sobre os itens ndo mensuraveis.

O contrato prevé a aplicacdo de uma tabela de itens ndo mensuraveis para
o faturamento de servicos que ndo sdo passiveis de mensuracao por meio
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de pontos de funcéo e que ndo sdo atividades de Analise/Levantamento de
requisitos. Na relacdo dos itens ndo mensuraveis consta o intitulado
SERVICOS DE ATENDIMENTO, conforme explicitado acima.

Ocorre que a maioria absoluta das demandas faturadas com a utilizacdo
do instrumento de itens ndo mensuraveis utiliza-se deste item, 0 que acaba,
novamente, atrelando os pagamentos as horas de servico informadas pela
empresa. Os pagamentos realizados como Servicos de Atendimento
incluem atividades passiveis de enquadramento em outras categorias de
itens ndo mensuraveis, tais como: P&ginas Estaticas, Programas
Auxiliares e Parametros de Processamento. Adicionalmente, o edital
prevé que “as tabelas ndo sdo exaustivas, ou seja, identificando-se NOV0S
itens ndo mensuraveis, eles devem ser adicionados a estas tabelas em
versdes posteriores deste manual. O fato reforca o entendimento sobre a
fragilidade dos controles internos do orgao.”

Esclarecimentos Mdic

A partir de Janeiro de 2015, com a implementacdo da dupla
verificacao do faturamento, num primeiro momento pela equipe de
fiscalizacdo e apds pelo gestor do contrato, ha uma priorizacdo
para que todas as cobrancas efetivamente estejam inseridas no
modelo de faturamento adequado segundo a previsdo contratual.
Desta forma, as atividades sdo enquadradas de acordo com o tipo
previsto no rol de itens ndo mensuraveis. Entende-se que o
problema apontado encontra-se sanado a partir de 2015.

Apontamento CGU:
“1.7. Controles gerais sobre o processo de faturamento.

Percebeu-se em alguns relatérios de fechamento mensais cobrancas com
a utilizacdo de valor por PF distinto do valor estabelecido em contrato,
como por exemplo os langamentos no documento de faturamento mensal
do més de dezembro de 2014 relacionados com as O.S. 002/2013,
004/2013, 014/2014, 028/2014, 068/2014, 184/2014, 196/2014, 197/2014
e 345/2014;”

Esclarecimento Mdic:

Cumpre ressaltar que o valor do Ponto de Funcdo — PF na
primeira vigéncia do Contrato n°® 42/2013 era de R$ 835,00
(oitocentos e trinta e cinco reais). A partir 13 de dezembro de 2014,
passou a vigorar o Primeiro Termo Aditivo (anexo) do referido
contrato, onde o valor do PF foi reduzido para R$ 820,00
(oitocentos e vinte reais).
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Portanto, conforme demonstrado, a cobranca relatada esta de
acordo com a previsao contratual, uma vez que houve um aditivo
no més de Dezembro, com a reducéo do valor de R$ 835,00 para
R$ 820,00, fato este que explica a utilizagdo de valores distintos
para 0 mesmo més de execucao.

Apontamento CGU:

“1.9. Existéncia de situagdes nas quais servicos foram faturados sem a
existéncia do correspondente termo de afericdo e servigos faturados sem
mesmo existir Ordem de Servigo vinculada, como se pode observar, por
exemplo, no faturamento do més de fevereiro de 2014.”

Esclarecimento Mdic:

N&o foram obtidas novas informagdes quanto ao apontamento
formulado.

Apontamento CGU:

“Além das fragilidades nos controles do contrato, listadas acima, as
entrevistas realizadas pela equipe de auditoria com servidores das areas
usudrias de alguns dos grandes projetos em execucdo pela empresa
contratada revelaram que:

- Em geral, as entregas realizadas pela empresa sdo de baixa qualidade,
apresentam uma quantidade de erros de codificacdo inesperada, ndo

)

relacionados com o processo de negocio,’
Esclarecimento Mdic:

A partir de junho/2015, todas as entregas referentes a sustentacao,
sao pagas apenas apds assinatura e verificacdo dos Termos de
Aceite e Avaliacdo que é assinado pelo usuario demandante, que
valida a correcéo e ou implementacéo executada pela empresa.

Quando os erros sdo reportados pelos usuarios, 0s mesmos sao
repassados a empresa para serem corrigidos. Entende-se que este
problema encontra-se sanado a partir do novo procedimento
adotado em 2015.

Apontamento CGU:
“[]

- As areas usuarias foram incumbidas da responsabilidade de homologar
as entregas realizadas pela empresa, tanto de softwares quanto da

’

documentac¢do técnica dos sistemas.’

Esclarecimento Mdic:
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Quanto ao sistema e a documentacdo a area demandante 0s
homologa sob os aspectos funcionais, ou seja, validam se o sistema
atende a necessidade de negdcio que se propde. A partir de Agosto
de 2015, com a implementacéo dos Nucleos de Apoio Tecnoldgico
no ambito da CGMI mesmo este tipo de homologacdo tem o
acompanhamento de um técnico.

Apontamento CGU:
“[]

- Houve relatos de usuérios que receberam volumes de papéis contendo
Casos de Uso, Modelos Entidade Relacionamento, Diagramas UML e etc,

’

para os quais ndo possuiam capacita¢do para realizarem o ateste.’
Esclarecimento Mdic:

Quanto a documentacdo a area demandante homologa sob os
aspectos funcionais e demais regras de negocio, ou seja, valida se
o sistema atende a necessidade de negdcio que se propde.

Registre-se que, a partir de junho/2015, as homologacdes de
documentacéo séo efetuadas pelos usuarios com o assessoramento
técnico da CGMI, o que mitiga a situacdo apontada.

Apontamento CGU:

[

Em geral, as areas usuarias demandam os funcionarios da empresa
diretamente, sem a intermediacé@o de servidores da Coordenacgédo-Geral
de Modernizacéo e Informatica — CGMI, gestora do contrato. O fato gera
inseguranca aos usudrios e adiciona riscos de a contratada explorar a
falta de capacitacdo técnica das areas usudrias e a fraqueza dos controles
aplicados para auferir beneficios para si; [...] "

Esclarecimento Mdic:

Os usuérios, sempre que possivel, sdo orientados para néo
demandar diretamente aos terceirizados, bem como o preposto da
empresa é orientado a repassar a seus subordinados, caso 0s
usuarios entrem em contato com os mesmos, a pedirem que estes
usuarios que entrem em contato com a Coordenacéo de Sistemas
de Informacéo e Modernizagdo Administrativa — COSIM.

Apesar da situacdo apontada referir a gestdo anterior, a partir de
janeiro de 2015 os servigos apenas sdo executados apos abertura
da respectiva Ordem de Servico, que, antes de ser encaminhada a
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empresa, € assinada pelo usuario demandante e autorizada pelo
gestor do contrato, conforme Termo de Referéncia.

Posteriormente, em agosto/2015 foi instituida a Portaria n® 02, de
27/08/2015 instituindo os Nucleos de Apoio Tecnologico (NATS),
vinculados a Coordenacdo de Sistema de Informacdo e
Modernizacdo Administrativa (COSIM), compostos por servidores
para atuar no apoio as Secretarias do Mdic, intermediando a
relacdo entre a contratada e as &reas de negdcio do Mdic.

Anélise do Controle Interno

A constatacdo possui seu cerne no fato de que a maior parte dos pagamentos realizados
no contexto do contrato n°® 42/2013, no ano de 2014, foi direcionada a remuneracgéo por
servicos medidos em horas, sem vinculacdo a entrega de produtos e sem prazos e
qualidade previamente definidos. Servicos contratados desta forma aproximam-se do
paradoxo lucro-incompeténcia, no qual a empresa pode-se ver estimulada a alocar
profissionais com baixa qualificacdo para que os servigos demandem mais horas, 0 que
acarretaria em maior lucro para si. Sobre a questdo, o gestor informou que o controle €
realizado de forma manual, sem o auxilio de softwares. No entanto, durante o trabalho de
campo foram colhidos relatos em entrevistas remetendo a implantacdo de uma nova
versdo do software Oasis, a partir de novembro de 2014.

A Unidade ndo apresentou manifestacdo a respeito da desproporc¢édo de faturamentos de
UST, medidos em horas, em relacdo a quantidade de pontos de funcgéo, a qual é a principal
métrica do contrato.

Independentemente da existéncia ou ndo de software para apoiar a gestdo do contrato, o
modelo da contratacdo em tela imp6e a Administracdo carga adicional de esforco de
gestdo e ndo garante a total eficiéncia dos pagamentos, ja que ndo € possivel certificar a
exata quantidade de horas de trabalho da empresa contratada. O referido modelo atribui
a Unidade riscos que poderiam ser evitados com uma contratacdo baseada inteiramente
na entrega de resultados e niveis de servico, conforme prega o TCU na Simula 269.

Como agravante as deficiéncias do modelo de contratagdo, o fato descreve uma série de
situacOes que demonstram a fragilidade dos controles internos aplicados. Como resposta,
em linhas gerais, o gestor informou que a partir de janeiro de 2015 a equipe de
fiscalizagdo/gestdo do contrato adotou novos procedimentos para fortalecer os controles,
incluindo:

e Atuacéo no sentido de assegurar o limite de 25% na cobranca por horas, mesmo
considerando a converséo para PF;

e Efetiva intervencao da comissédo de fiscalizacdo no processo de faturamento,
validando os relatérios de fechamento mensais antes do ateste do gestor;
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e Pagamento da fase de constru¢do com base na planilha de contagem detalhada,
ndo sendo mais considerada a contagem estimativa;

e Entregas e pagamentos realizados por fase completa (Iniciacdo e Elaboragéo,
Construcdo e Finalizacao/Transicao), de forma a incentivar a empresa a agilizar
as entregas e facilitar o controle da execugéo contratual em cada sistema;

e As entregas referentes a sustentacdo de sistemas sdo pagas apenas apés ateste do
demandante;

e Estabelecimento, na CGMI, dos Nucleos de Apoio Tecnoldgico para apoiar as
areas finalisticas nos diversos momentos que necessitam de conhecimentos
técnicos para demandar e receber produtos de TI;

e Servigos apenas sdo executados apds abertura da respectiva Ordem de Servigo,
que, antes de ser encaminhada a empresa, é assinada pelo usuario demandante e
autorizada pelo gestor do contrato, conforme Termo de Referéncia.

Os controles implantados, de fato, melhoram o processo de gestao do contrato 42/2013 e
minimizam alguns dos riscos apontados, mas ndo os eliminam. Mesmo com 0
estabelecimento de um limite para o pagamento de horas, ainda existe a possibilidade de
a empresa majorar a quantidade de horas executadas até alcancar o limite toleravel.

A respeito do limite de 25% estabelecido pela unidade, ndo foi registrado o detalhamento
do estudo que a levou a esta definicdo. O entendimento vai de encontro ao que foi
instituido no edital da licitacdo, no ENCARTE VIII — Processo do Sistema Gerencial, no
qual se estabelece que o esforco referente as etapas de Visdo e Analise sera faturado na
proporcéo de 20% do tamanho funcional dos sistemas efetivamente desenvolvidos.

Sobre os pagamentos realizados com base nas contagens de pontos de funcéo estimados,
é necessério realizar a contagem detalhada para validar ou corrigir o montante ja faturado,
relacionado aos sistemas Planejamento Estratégico, Decom Digital e aos demais sistemas
que estejam na mesma situacao.

Com relagdo ao papel da CGMI na intermediacdo dos contatos entre as areas finalisticas
e a empresa, o estabelecimento do Nucleo de Apoio Tecnoldgico se coloca como ponto
positivo, principalmente para o apoio nas homologa¢des de documentos técnicos e
validacgdes das solucbes técnicas propostas pela empresa.

Sobre a baixa qualidade dos softwares entregues pela empresa, constatada nas entrevistas
realizadas com as areas usuarias, a unidade nao teceu comentarios e nao demonstrou ter
adotado postura distinta da que vinha executando.

Foi registrada, em entrevistas com diferentes usuérios, a ocorréncia de quantidade
inesperada de erros no momento da homologacao das entregas. Parte dos erros reportados
ndo tratava de aspectos negociais, eram erros de codificagdo que deveriam ser
identificados e resolvidos ainda durante o processo de desenvolvimento. No geral, no
momento da homologag&o dos sistemas, 0s usuérios que se deparam com a existéncia de
erros os enviam por e-mail diretamente para o funcionario da empresa que acompanha o
projeto. A fragilidade dos controles permite que a empresa fique em situacdo confortavel,
continuamente construindo softwares defeituosos e utilizando as areas usuérias como
instancia do seu processo de desenvolvimento. O Mdic, além de realizar parte do trabalho
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da empresa (testes unitarios e de integracdo), ndo possui registros suficientes para efetuar
qualquer tipo de penalizacao pela méa qualidade das entregas.

A Unidade também n&o comentou sobre a possibilidade de evolucdo da tabela de itens
ndo mensuraveis, de forma a mitigar a possibilidade de cobranca de servigos medidos em
horas, para a sustentacdo ou desenvolvimento de sistemas. Com o historico de execucao
contratual é possivel identificar demandas recorrentes e o tempo médio gasto para
solucdo. Com essas definicGes pode-se adicionar a tabela de itens ndo mensuraveis novas
entregas cuja remuneragao seja fixa, independente das horas executadas.

Desta forma, conclui-se que o relatado modelo de contratacdo, abarcando uma
remuneracdo hibrida entre a métrica Pontos de Funcdo e a de Unidades de Servico
Técnico, deve ser evitado, pela impossibilidade de estabelecimento de controles capazes
de prover adequada fiscalizac&o contratual, eximindo a Administracao do risco que deve
ser transferido a empresa contratada.

Por fim, destaca-se que o contrato n°® 42/2013 decorreu de adesdo a Ata de Registro de
Precos resultante do pregdo n° 28/2012 MME, sendo que o Mdic ndo constou como 6rgao
participante no processo licitatorio. Considera-se desaconselhdvel a adesdo a ata de
registros de prego para contratagcdo de servigos de desenvolvimento e manutencdo de
sistemas quando o drgao/entidade contratante ndo haja participado do processo licitatério,
uma vez que as caracteristicas técnicas relacionadas aos referidos servigos variam
sobremaneira de um dérgdo/entidade para outro.

Recomendacdes:

Recomendacdo 1: Realizar o planejamento de uma nova contratacédo, visando a realizacao
de processo licitatorio para contratacdo de servicos de desenvolvimento e manutencéo de
sistemas, considerando: 1) utilizar métrica que vincule a remuneracdo a entrega de
resultados/produtos, tal qual a Analise de Pontos de Funcdo; 2) ndo prever no edital
formas para conversao de pontos de func¢do em horas, ou vice-versa; 3) incluir no edital
da licitacdo ou seus anexos, da forma mais detalhada possivel, as caracteristicas técnicas
dos sistemas a serem mantidos/desenvolvidos, incluindo os requisitos ndo funcionais
pretendidos, bem como do ambiente tecnolégico do Mdic; 4) quanto a previsdo de itens
ndo mensuraveis, restringir a lista de itens para contemplar apenas atividades relacionadas
a desenvolvimento e manutencdo de software e detalhar os produtos a serem entregues
para cada item previsto; 5) caso seja imprescindivel a previsdo de atividades a serem
remuneradas em horas, realizar a devida justificativa das necessidades, bem como o
detalhamento de tais atividades, informando os respectivos produtos a serem entregues,
bem como os prazos e niveis de qualidade a serem cumpridos.

Recomendacdo 2: Realizar a contagem detalhada dos sistemas DECOM e Planejamento
Estratégico que foram faturados com base em contagens estimativas de ponto funcao e,
caso aplicavel, efetuar a devida correcdo do faturamento. Avaliar o custo-beneficio de
estender a acdo aos demais sistemas faturados com base em contagens estimativas.

1.1.1.2 CONSTATACAO
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Execucéo de atividades ndo contempladas no contrato.
Fato

No contrato n°® 42/2013, de prestacdo de servicos de desenvolvimento, manutencéo e
documentacdo de sistemas de informacé&o, cada servigo prestado pela empresa contratada
pode ser enquadrado em uma das seguintes formas de remuneracao:

e Pontos de Funcéo: Desenvolvimento de novos sistemas ou melhoria sobre os
sistemas legados, cujo esfor¢o seja passivel de mensuragdo com a técnica de
Analise de Pontos de Funcéo.

e Unidades de Servico Técnico — UST: Conforme o Termo de Referéncia, uma
UST equivale a uma hora de servigo de Analise/Modelagem de Negocios ou
Levantamento/Anélise de Requisitos. Cada cinco UST consumidas na execucao
desses servicos equivalem a um ponto de fungéo a ser reduzido do quantitativo
total de pontos de funcdo estimados para esta contratacéo.

e Solicitacdo de Informagdes: Duvidas ou esclarecimentos levantados pelos
usuarios que serdo respondidos conforme o conhecimento explicito em manuais,
bases de conhecimento e documentacdo de qualquer espécie de sistemas.

e Itens ndo mensuréaveis: Céalculo do esfor¢o de atividades que ndo sdo passiveis
de serem pontuadas pela técnica de Analise de Pontos de Func¢do. Um dos tipos
de esforcos que podem ser mensurados nesta categoria de remuneracéo é o de
Servicos de Atendimento, o qual contempla a necessidade de execugdo de
tarefas temporarias, ndo passiveis de serem pontuadas, como por exemplo:
analise de demandas, execucdo de teste a pedido do usuario/Gestor, rotina de
limpeza dentre outros.

Neste contexto contratual, o Ministério decidiu implantar, em seu ambiente tecnoldgico,
o sistema de informacdo intitulado Inovar Auto, originario da Agéncia Brasileira de
Desenvolvimento Industrial — ABDI.

Para a implantacdo do sistema, no ano de 2014, foram faturadas as seguintes Ordens de
Servico — OS:

OS de implantacao do sistema Inovar Auto no ano de 2014

Més Forma de Ordem de Servico Qtd. PF valor
medicao Servico ¢ UsT convertidos

out/14 | Servigos Medidos | 353/2014 | Suporte a 376,13 75,226 R$ 62.813,71
em Horas implantacéo

nov/14 | Servigos Medidos | 353/2014 | Suporte a 166,5 33,3 R$ 27.805,50
em Horas implantacéo
Servicos Medidos | 349/2014 | Programas 1145 R$ 95.607,50
em Horas Auxiliares

dez/14 | Servicos Medidos | 350/2014 | Extracdo de 83 16,6 R$ 13.861,00
em Horas relatorio
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Més Forma de Ordem de Servico Qtd. PF valor
medicéo Servico ¢ UST convertidos
Servigos Medidos | 352/2014 | Reexecugdo 365,5 53,1 R$ 44.338,50
em Horas de
Relatérios
Servigos Medidos | 353/2014 | Suporte a 81 16,2 R$ 13.527,00
em Horas implantacéo

O estudo sobre os Termos de Afericdo e sobre os lancamentos nas planilhas de timesheet

Fonte: Elaborado pela equipe de auditoria

relacionados com as OS acima permite a seguinte percepcao:

Detalhe sobre o faturamento das OS de implantacao do sistema Inovar Auto no ano de 2014

Més

Ordemde | Qtd horas
Servigo Timesheet

Fatos ocorridos

out/14

353/2014 | 376,13

o Lancamento de 114:40 horas, de uma funcionaria, no més de
setembro, para realizacdo de testes funcionais no sistema,
resposta a questionamentos e reunies de homologacéo;

¢ Langamento de 261:30 horas, de uma mesma funcionéria, no
més de outubro para “Suporte do sistema por e-mails e
atendimento telefonico para: “Analise de XML e de fluxo de
convite para esclarecimento ao usuario; Esclarecimento sobre
0 processos do sistema para os usuarios; Analise e
conferéncia de cross-check;”
Esta quantidade de horas corresponde ao exercicio laboral de
nove horas por dia durante 29 (vinte e nove) dias no més.

A soma dos langamentos da funcionaria nos meses de setembro e
de outubro corresponde ao valor cobrado.

Ressalta-se que a natureza dos servigos prestados no lancamento
de 261:30 horas ndo se enquadra no escopo dos servigos de
Anélise/Modelagem de Negdcios ou Levantamento/Analise de
Requisitos, passiveis de pagamento por hora, conforme foram
faturados.

nov/14

353/2014 166,5

¢ Langamento de 166:30 horas, da mesma funcionaria, no més de
novembro para “Suporte do sistema por e-mails e
atendimento telefonico para: “Analise de XML e de fluxo de
convite para esclarecimento ao usuario; Esclarecimento sobre
0 processos do sistema para 0s usuarios; Analise e
conferéncia de cross-check;”

Esta quantidade de horas corresponde ao exercicio laboral de
oito horas por dia durante aproximadamente 20 dias, o que
corresponde a quantidade de dias Uteis no més de novembro de
2014.

Os demais langcamentos de timesheet para a funcionaria estdo
relacionados com a OS 354/2014, a qual ndo foi faturada.

349/2014

Esta OS trata da realizacdo das alteracdes a seguir, diretamente no
banco de dados, faturadas pela tabela de itens ndo mensuraveis,
usando o tipo AUX - PROGRAMAS AUXILIARES -
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Més Ordemde | Qtd horas Fatos ocorridos
Servigo Timesheet
contemplam dois conceitos: (1) rotinas auxiliares desenvolvidas
pelos técnicos para alterar campos em determinados registros de
tabelas do sistema a pedido do gestor (deve ser ressaltado que ndo
se trata de um caso de defeito, e sim, uma alteracdo pontual,
geralmente em registros apontados pelo Gestor). (2) Geracdo de
relatdrios solicitados e/ou arquivos para identificar determinados
registros na base para posterior acerto ou geracdo de arquivos para
popular massa de teste (que serdo utilizados uma Unica vez). Seréo
considerados 50% de 1 ponto de funcdo por programa
auxiliar.
Descricéo Qtd. | PF
Alteracdes de responséveis diretamente na
Base de Dados de producéo a pedido do 150 | 75,00
usuario
Excluséo de registros da Base de Dados de
0 Cereg o 64 | 32,00
producéo a pedido do usuério
Alteracdes de responsaveis em massa
diretamente na Base de Dados de producdo a 9 4,50
pedido do usuario
AlteracGes de e-mails na base de dados de 3 150
producdo a pedido do usuario ’
Exclusdo de registros em massa na base de
x . - 1 0,50
dados de producdo a pedido do usuério
Cadastro de empresa diretamente na base de
« . s 2 1,00
dados de produgdo a pedido do usuario
Foi efetuada a cobranca de 0,5 PF por alteracdo realizada e ndo
por programa construido, conforme determina o contrato.
dez/14 | 350/2014 83 O timesheet aponta o langamento de quatro horas para a realizagéo

desta OS. O termo de afericdo estabelece que 0s seguintes servigos
foram prestados:

Servigo PF USsT
Migracdo de dados 3,6 18
Extracdo de relatorio 13 65

O termo de aferigcdo ndo deixa clara a forma pela qual quantidade
de pontos de funcdo foi calculada. Informa que os PF serdo
contados como um projeto novo, por ser migragao de dados e que
os relatorios serdo contados como Saidas Externas. Ndo foram
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Més Ordem de
Servigo

Qtd horas
Timesheet

Fatos ocorridos

apresentadas planilhas de contagem que justificassem os valores
apresentados.

No entanto, a propor¢ado entre UST e PF possibilita a conclusdo de
que foi utilizado o célculo definido para pagamento de servicos
relacionados com Analise/Modelagem de Negécios ou
Levantamento/Analise de Requisitos, ou seja, proporgdo cinco
para um. Contudo, nenhum dos servicos executados se enquadra
no escopo dos servicos de Analise/Modelagem de Negécios ou
Levantamento/Analise de Requisitos, passiveis de pagamento por
hora, conforme faturamento. Ademais, ndo existe, nas planilhas de
timesheet, lastro que dé legitimidade para a quantidade de horas
cobradas.

O servico de migracéo de dados pode ser enquadrado na tabela de
itens ndo mensurdveis como Programas Auxiliares e a geracao de
relatorios esporddicos pode ser pago como Solicitagdo de
Informagdes.

352/2014

365,5

Assim como na OS 350/2014, o timesheet aponta o langamento de
quatro horas para a realizagcdo desta OS. O termo de aferi¢do
estabelece que o0s seguintes servigos foram prestados:

Servigo PF UST
Extracdo de relatorio 20 100
Reexecucdo de Relatérios 53,10 265,50

Assim como na anélise anterior, a proporcdo entre UST e PF
possibilita a conclusdo de que foi utilizado o calculo definido para
pagamento de servicos relacionados com Anélise/Modelagem de
Neg6cios ou Levantamento/Andlise de Requisitos, ou seja,
propor¢do cinco para um. Mas, nenhum dos servig¢os executados
se enquadra no escopo dos servi¢os de Analise/Modelagem de
Negdcios ou Levantamento/Andlise de Requisitos, passiveis de
pagamento por hora, conforme faturamento. Ademais, néo existe,
nas planilhas de timesheet, lastro que dé legitimidade para a
quantidade de horas cobradas.

O termo de afericdo detalha a identificacdo do servico da seguinte
forma: “1 - Apuracdo Especial — Geracgéo de Relatorios — Item
4.9.2 - Este tipo de apuracédo especial é um projeto que inclui a
geracdo de relatérios em uma ou mais midias para o usuario. Em
alguns casos, sé@o solicitadas extragcdes de dados e envio dos
dados para outros sistemas. Caso, neste envio de dados, sejam
requisitadas atualizacfes no sistema de origem, entdo essas
funcBes transacionais sdo Saidas Externas, devido a atualizagédo
do Arquivo Logico Interno:
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Ordemde | Qtd horas Fatos ocorridos
Servigo Timesheet

Fungdo da Apuracdo Especial - Geracao de Relatdrios:
PF_APURAGAO_RELATORIOS = PF_INCLUIDO

2 - Apuracdo Especial — Reexecugdo — Item 4.9.3 - Em alguns
casos, a empresa contratante pode ter interesse em executar uma
apuracdo especial mais de uma vez. Nestes casos, ela deve
solicitar formalmente a contratada o armazenamento do script
executado. Desta forma, se for solicitada a reexecucédo de uma
apuracao especial, esta deve ser dimensionada com a aplicacéo
de um fator redutor de 10% na contagem de pontos de funcdo da
apuracao especial em questéo, da seguinte maneira:

PF_REEXECUCAO_APURACAO = PF_NAO_AJUSTADO x
0,10”

As regras definidas acima ndo possuem lastro nos termos
contratuais e ndo foram apresentadas planilhas de contagem de
pontos de funcdo que legitimassem os faturamentos.

Fonte: Elaborado pela equipe de auditoria

Constata-se, portanto, que a inexisténcia ou a fragilidade dos controles internos adotados
na fiscalizacao e gestdo do Contrato em analise possibilitou:

Causa

Foram realizados pagamentos relacionados com a totalidade da quantidade de
horas Uteis em um més e pagamentos relacionados com alteracdes realizadas em
banco de dados, o que pode ser entendido como pagamento duplicado. Ressalta-
se que os servicos foram executados por uma mesma funcionaria;

O pagamento por servi¢os de suporte, atendimento telefénico e esclarecimento
de duvidas como se fossem servigos de Andalise/Modelagem de Negdcios ou
Levantamento/Analise de Requisitos, que ndo fazem parte do escopo do objeto
do contrato em tela;

Equivocos nos calculos dos valores a serem pagos para a execucao de alteracdes
diretas no banco de dados;

Estabelecimentos de regras para o pagamento dos servigos de geracdo de
relatdrios alheios aos termos contratuais, mas tendo a defini¢do dos PF
vinculados a quantidade de horas, sem lastro nas planilhas de timesheet.

Os problemas relatados decorrem da decisdo da Administragdo de efetuar contratacdo
utilizando modelo fragil, o qual atribui ao Governo riscos que deveriam ser da empresa
contratada. No entanto, o modelo por si s6 ndo seria capaz de gerar toda a parcela de
situagdes indesejaveis observadas. A inexisténcia de alguns controles e a fraqueza dos
controles existentes concorrem com o fragil modelo de contratagéo para a consecucao dos
resultados indesejados evidenciados.
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A existéncia de trés possibilidades de roteiros para a contagem de pontos de fungéo agrega
complexidade e dificulta a selecdo da opcdo mais vantajosa para a administracao.

Manifestacdo da Unidade Examinada

Em resposta a SA 201504210/7 o gestor teceu 0s seguintes comentarios sobre o fato:
Apontamento CGU:
“2. Execugdo de atividades ndo contempladas no Contrato.

No contrato n°® 42/2013, de prestacdo de servicos de
desenvolvimento, manutencdo e documentacdo de sistemas de
informacé&o, cada servico prestado pela empresa contratada pode
ser enquadrado em uma das seguintes formas de remuneracéao:

e Pontos de Funcdo: Desenvolvimento de novos sistemas ou
melhoria sobre os sistemas legados, cujo esforco seja
passivel de mensuracdo com a técnica de Analise de
Pontos de Funcéo.

e Unidades de Servigo Técnico — UST: Conforme o Termo
de Referéncia, uma UST equivale a uma hora de servico
de Analise/Modelagem de Negdcios ou
Levantamento/Anélise de Requisitos. Cada cinco UST
consumidas na execucao desses servicos equivalem a um
ponto de fungéo a ser reduzido do quantitativo total de
pontos de funcdo estimados para esta contratacéo.

e Solicitacdo de InformacGes: Davidas ou esclarecimentos
levantados pelos usuérios que serdo respondidos
conforme o conhecimento explicito em manuais, bases de
conhecimento e documentacao de qualquer espécie de
sistemas.

e Itens ndo mensuraveis: Calculo do esforco de atividades
que nado sdo passiveis de serem pontuadas pela técnica de
Analise de Pontos de Fun¢do. Um dos tipos de esfor¢os
que podem ser mensurados nesta categoria de
remuneracao € o de Servicos de Atendimento, o qual
contempla a necessidade de execuc¢do de tarefas
temporarias, ndo passiveis de serem pontuadas, como por
exemplo: analise de demandas, execucao de teste a pedido
do usuério/Gestor, rotina de limpeza dentre outros.

Neste contexto contratual, o Ministério decidiu implantar, em seu
ambiente tecnoldgico, o sistema de informacao intitulado Inovar
Auto, originario da Agéncia Brasileira de Desenvolvimento
Industrial — ABDLI. /...]”

Esclarecimento Mdic:

O Sistema Inovar Auto foi desenvolvido pela ABDI e
posteriormente repassado ao Mdic, para que fosse implantado
objetivando o acompanhamento do Programa de Incentivo a
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Inovacdo Tecnoldgica e Adensamento da Cadeia Produtiva de
Veiculos Automotores. Neste contexto, apos a implantacdo deu-se
inicio a etapa de Producao do respectivo Sistema.

A seguir apresenta-se esclarecimentos acerca de Ordens de

Servico do

sistema

INOVAR AUTO,

e sua forma de

medicéo/cobranca:

mensuraveis
- AUX -

PROGRAMAS
AUXILIARES

Més Ordem de Forma de Justificativa Mdic
Servigco Mensuragéo
nov/2014 | 349/2014 | Itens Nao- Foram solicitadas pela area finalistica, alteragbes de

registros no Sistema. Essas alteracfes foram executadas
pela contratada, conforme descrigdo a seguir.

O enquadramento e o quantitativo de servicos executados
encontram amparo no Encarte IX — Guia de Contagem e
Estimativas:

“8. Itens ndo mensuraveis.

SIGLA

Descricao

Pontuacdo

AUX

PROGRAMAS AUXILIARES -
contemplam  dois  conceitos:
rotinas auxiliares desenvolvidas
pelos técnicos para alterar
campos em determinados
registros de tabelas do sistema a
pedido do gestor (deve ser
ressaltado que ndo se trata de um
caso de defeito, e sim, uma
alteracdo pontual, geralmente em
registros apontados pelo Gestor).
Geragéo de relatdrios solicitados
e/ou arquivos para identificar
determinados registros na base
para posterior acerto ou geracao
de arquivos para popular massa
de teste (que serdo utilizados uma
Unica vez). Ser@o considerados
50% de 1 ponto de funcdo por
programa auxiliar.

“Sendo assim, foram executados os seguintes servigos.

do usuario

Descricdo Qtd. | PF
Alteragdes de responsaveis diretamente
na Base de Dados de producdo a pedido | 150 | 75,00
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de Contagem
de Pontos de
Funcao do
SISP e
Encarte IX —
Guia de
Contagem e
Estimativas

Més Ordem de Forma de Justificativa Mdic
Servigo Mensuracéo
Excluséo oNIe reglstros da Bas? c.ie Dados 64 | 32,00
de producéo a pedido do usuério
Alteracoes de responsaveis em massa
diretamente na Base de Dados de 9 4,50
producao a pedido do usuario
AlteracGes de e-mails na base de dados
~ . L. 3 1,50
de producéo a pedido do usuério
Exclusdo de registros em massa na base
de dados de producéo a pedido do 1 0,50
usuério
Cadastro de empresa diretamente na
base de dados de producéo a pedido do 2 1,00
usuario
Desta forma, foi efetuada a cobranga de 0,5 PF por cada
alteracéo realizada de maneira pontual.
dez/14 350/2014 Mensuracdo | No caso dessa OS, apesar de haver no layout do Termo de
em PF - Guia | Afericdo uma coluna referente & UST, cabe registrar que o

servico em questdo foi mensurado em Pontos de Fungao.

a- Geracgdo de Relatorios: foram embasados no item 12 do
Termo de Referéncia, que originou o Contrato n® 42/2013,
sendo que este apregoa que as contagens de Pontos de
Funcao devem seguir, dentre outros, Guia de Contagem de
Pontos de Funcédo do SISP, conforme transcrito abaixo:

“]2. CRITERIOS DE MENSURACAO

12.1. LOTE 01 — Féabrica de Software

[-]

12.1.2. Todas as contagens serdo realizadas pela
CONTRATADA - Lote 1, utilizando o Manual de Préticas de
Contagem do IFPUG, o Guia de Contagem de Pontos de
Funcéo do SISP e o ENCARTE IX - Guia de Contagem e
Estimativas da CONTRATANTE. Para efeitos de
mensuracdo, a ordem informada acima sera seguida, ou
seja, 0 ENCARTE IX — Guia de Contagem e Estimativas da
CONTRATANTE seré utilizado em caso de ndo haverem se
esgotado as possibilidades de solugéo de davidas com base
nos dois outros documentos citados, na ordem.”

O Roteiro de Métricas de Software do SISP contém a
seguinte disposicao:
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Més Ordem de Forma de
Servigo Mensuracéo

Justificativa Mdic

“4.9.2 Apuragdo Especial — Geragdo de Relatorios

Este tipo de apuracdo especial € um projeto que inclui a
geracao de relatorios em uma ou mais midias para o usuario.
Em alguns casos, séo solicitadas extracdes de dados e envio
dos dados para outros sistemas.

Caso, neste envio de dados, sejam requisitadas atualizacdes
no sistema de origem, entdo essas fungdes transacionais sao
Saidas Externas, devido a atualizagdo do Arquivo Ldgico
Interno:

Funcao da Apuracao Especial - Geragéo de Relatorios:

[.]
PF_APURACAO_RELATORIOS = PF_INCLUIDO”

b- Projetos de Migracdo (Conversdo) de Dados: foram
embasados no Encarte IX — Guia de Contagem e Estimativas,
conforme descrito a seguir.

“6.2.2. Projetos de Migragdo (Conversdo) de Dados

Os projetos de migracéo de dados serdo contados como um
novo projeto de desenvolvimento de um sistema. Nos
projetos de migracdo de dados o PF_CONVERSAO das
formulas de contagem de Pontos de Fungdo de Projetos de
Desenvolvimento e de Melhoria serdo suprimidos e o as
funcBes de migracao de dados serdo tratadas como projetos
separados de migracéo de dados.

Segue a Férmula de Contagem de Pontos de Fungdo de
Projetos de Migracao:

PF = PF_NAO_AJUSTADO x 0,3”

Desta forma, a execucdo do servico em questdo foi
mensurada em Pontos de Funcdo, conforme quadro abaixo:

Desta forma, a execucdo do servico em questdo foi
mensurada em Pontos de Funcéo, conforme quadro abaixo:

Servico PF
Migracéo de dados 3,6
Extracdo de relatério 13

O respectivo Termo de Afericdo e a Planilha de Contagem
seguem anexos.
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de Contagem
de Pontos de
Funcéo do
SISP

Més Ordem de Forma de Justificativa Mdic
Servigo Mensuracéo
dez/2014 | 352/2014 Mensuracdo | No caso dessa OS, apesar de haver no layout do Termo de
em PF - Guia | Aferigdo uma coluna referente a UST, cabe registrar que o

servico em questdo foi mensurado em Pontos de Fungao.

a- Geracdo de Relatdrios: foram embasados no item 12 do
Termo de Referéncia, que originou o Contrato n°® 42/2013,
sendo que este apregoa que as contagens de Pontos de
Funcao devem seguir, dentre outros, Guia de Contagem de
Pontos de Funcéo do SISP, conforme transcrito abaixo:

“12. CRITERIOS DE MENSURAGAO

12.1. LOTE 01 — Fabrica de Software

[-]

12.1.2. Todas as contagens serdo realizadas pela
CONTRATADA - Lote 1, utilizando o Manual de Préticas de
Contagem do IFPUG, o Guia de Contagem de Pontos de
Funcéo do SISP e o ENCARTE IX - Guia de Contagem e
Estimativas da CONTRATANTE. Para efeitos de
mensuracdo, a ordem informada acima sera seguida, ou
seja, 0 ENCARTE IX — Guia de Contagem e Estimativas da
CONTRATANTE seré utilizado em caso de ndo haverem se
esgotado as possibilidades de solucéo de ddvidas com base
nos dois outros documentos citados, na ordem.”

O Roteiro de Métricas de Software do SISP contém a
seguinte disposi¢ao:

“4.9.2 Apuragdo Especial — Geragdo de Relatorios

Este tipo de apuracdo especial € um projeto que inclui a
geracdo de relatdrios em uma ou mais midias para o usuério.
Em alguns casos, sdo solicitadas extracdes de dados e envio
dos dados para outros sistemas.

Caso, neste envio de dados, sejam requisitadas atualizages
no sistema

de origem, entdo essas funcfes transacionais sdo Saidas
Externas, devido

a atualizacdo do Arquivo Logico Interno:

Funcao da Apuracao Especial - Geragéo de Relatorios:
[-]

PF_APURACAO_RELATORIOS = PF_INCLUIDO
4.9.3 Apuracdo Especial — Reexecucdo

Em alguns casos, a empresa contratante pode ter interesse
em executar uma apuracao especial mais de uma vez. Nestes

Dinheiro publico é da sua conta
www.portaldatransparencia.gov.br

27


http://www.portaldatransparencia.gov.br/

Més Ordem de
Servigo

Forma de
Mensuracéo

Justificativa Mdic

casos, ela deve solicitar formalmente a contratada o
armazenamento do script executado. Desta forma, se for
solicitada a reexecugdo de uma apuracdo especial, esta deve
ser dimensionada com a aplicacdo de um fator redutor de
10% na contagem de pontos de funcéo da apuracao especial
em questdo, da seguinte maneira:

PF_REEXECUCAO_APURAGCAO = PF_NAO_AJUSTADO
x0,10”

O respectivo Termo de Afericdo e a Planilha de Contagem
seguem anexos.

353/2014

UST

Essa OS foi aberta e assinada em 04/09/2014. Com a
mudanca do Coordenador de Sistemas de Informacdo e
Modernizacdo Administrativa, em janeiro de 2015 a empresa
foi orientada a suspender a execug¢do dos servigos.

No més de maio (2015), os servicos que haviam sido
executados em dezembro de 2014 foram apresentados para
afericdo e pagamento. Tanto o gestor atual do contrato,
quanto a comissao de fiscalizagdo técnica, entenderam que
0s servigos ndo tinham cobertura contratual, e, sendo assim,
estes nao foram pagos no ambito do Contrato Administrativo
n°. 42/2013. Tal fato pode ser comprovado pelo Fechamento
Faturamento Mensal - Dezembro -2014 (anexo), extraido
dos autos do Processo n° 52004.001257/2015-37, que
contém todas as ordens de servico que foram pagas no
referido més.

Andlise do Controle Interno

O fato relatado descreve a possivel ocorréncia de duplicidade de pagamentos com relacao
as ordens de servico abertas para a implantacdo, no ambiente do Mdic, de um sistema de
informacgdo proveniente da ABDI. Os servicos foram executados por uma unica
funcionéaria e houve cobrancas sobre a totalidade das horas trabalhadas e sobre as
alteracdes realizadas no ambiente. Abaixo serdo analisadas as respostas da Unidade para

cada OS listada:

e 0S 353/2014 — Servigos medidos em horas — Faturamento ocorrido em outubro
e novembro de 2014.
Esta é a principal OS, causadora da duplicacdo de pagamentos relatada. Ela
concentrou a remuneracao da empresa pelas horas uteis de trabalhos prestados
pela funcionéria alocada, da seguinte forma:

. Setembro: 114:40 horas para realizacdo de testes funcionais, resposta
a questionamentos e reunides de homologacéo;
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. Outubro: 261:30 horas, para Suporte do sistema por e-mails e
atendimento telefonico para: “Analise de XML e de fluxo de convite
para esclarecimento ao usuario; Esclarecimento sobre os processos do
sistema para os usudrios; Analise e conferéncia de cross-check;”.
Quantidade de horas corresponde a nove horas por dia durante 29
(vinte e nove) dias no més;

. Novembro: 166:30 horas para 0 mesmo servigo prestado em outubro.
Esta quantidade de horas corresponde ao exercicio laboral de oito
horas por dia durante aproximadamente 20 dias, o que corresponde a
quantidade de dias Uteis no més de novembro de 2014,

Ressalta-se que a natureza dos servigos prestados ndo se enquadra no escopo dos
servigos de Analise/Modelagem de Negdcios ou Levantamento/Analise de
Requisitos, passiveis de pagamento por hora, conforme foram faturados.

No més de dezembro de 2014 a empresa elaborou termo de aferi¢do para o
faturamento de 81 (oitenta e uma) horas correspondentes a execucao dos
mesmos servigos listados em outubro e novembro. Conforme resposta da
Unidade, ndo houve o faturamento de dezembro porque a equipe entendeu “que
0s servicos ndo tinham cobertura contratual”.

Essa equipe de auditoria concorda com a avaliagdo da equipe de
fiscalizacdo/gestdo do contrato de que os servicos realizados com base nessa OS
n&o possuem lastro contratual, inclusive os servicos prestados em setembro,
outubro e novembro, os quais foram efetivamente faturados, totalizando R$
90.619,21 (noventa mil, seiscentos e dezenove reais e vinte e um centavos).

e OS 349/2014 — Servigos medidos com base na tabela de itens ndo mensuraveis —
Faturamento ocorrido em novembro de 2014.

Esta OS foi aberta para a realizacdo de uma série de alteracdes em registros do
banco de dados. Foi utilizado o tipo AUX - PROGRAMAS AUXILIARES da
tabela de itens ndo mensuraveis. Esse tipo pode ser usado para a remuneragdo de
rotinas auxiliares para alterar campos em determinados registros de tabelas do
sistema, sendo 50% de 1 ponto de fungdo por programa auxiliar. Ressalta-se que
a remuneracao € por programa auxiliar e ndo por registro alterado.

Na falta de defini¢do no Encarte IX — Guia de Contagem e Estimativas do edital
sobre o que seria um programa auxiliar, recorremos ao Roteiro de Métricas do
SISP e a sua versdo mais atual chamada de Guia de Contagem de Pontos de
Funcéo. O roteiro foi o documento utilizado como referéncia para a construgao
do referido Encarte. O roteiro e 0 guia possuem a mesma carga de contetdo,
possuindo apenas diferencas textuais. Segundo o guia, programas auxiliares:

“Sao programas compostos de procedimentos de atualizacéo da base de
dados, que podem ser desenvolvidos por meio de scripts ou néo, a serem
executados apenas uma vez para corrigir dados incorretos ou para
atualizar dados em bases de dados de aplicagdes; ou ainda para gerar
um relatdrio especifico ou um arquivo para o0 usuario por meio de
recuperacao de informacdes armazenadas na aplicagéo. ”
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O Roteiro de Métricas exemplifica como deve ser feita a contagem nesse tipo de
situacdo (Apuracédo Especial — Base de Dados):

“Este tipo de apuracao especial € um projeto que inclui a geragao de
procedimentos para atualizacdo da base de dados. Deve-se destacar que
estas fungOes s@o executadas apenas uma vez, ndo fazendo parte da
aplicacdo, visando a correcdo de dados incorretos na base de dados da
aplicagdo ou atualizacdo em funcdo de modificacdo da estrutura de
dados, por exemplo inclusdo de valor “sim” ou “ndo” no campo
“indicador de matriz” referente ao CNPJ. Normalmente, nesse tipo de
atualizacdo sdo afetados multiplos registros. Nestes casos, considera-se
a contagem de pontos de funcéo das funcionalidades desenvolvidas.
Geralmente, estas funcionalidades sdo classificadas como Entradas
Externas. Nesse caso, como artefato de homologacéo da demanda, deve
ser gerado um relatorio para validagdo do usuario.”

Desta forma, fica claro o entendimento da impossibilidade de se realizar a
cobranga com base na quantidade de registros alterados. Deve-se contar o0s
scripts criados para a realizacdo das alteracGes e ndo a quantidade de registros
alterados.

Foram listados seis conjuntos de alteragdes realizadas, as quais totalizaram
114,5 (cento e quatorze e meio) pontos de funcdo, ou R$ 95.607,50 (noventa e
cinco mil, seiscentos e sete reais e cinquenta centavos). Esse valor corresponde
ao pagamento pela realizacdo de 229 (duzentos e vinte e nove) atualizacdes de
registros no banco de dados, ou seja, R$ 417,50 (quatrocentos e dezessete reais e
cinguenta centavos) por registro alterado, valor ndo razoavel para a quantidade
de esforgo exigido.

A titulo de exemplo, seguindo as orientagdes do Encarte IX — Guia de Contagem
e Estimativas e do Roteiro e do Guia do SISP, deveriam ser cobrados seis
Programas Auxiliares. Teriamos entdo trés PF, ja considerando a cobranca de
50% de um PF por Programa. Desta forma, o valor a ser faturado seria R$
2.505,00 (dois mil quinhentos e cinco reais) ou R$ 10,94 (dez reais e noventa e
quatro centavos) por registro. Esse valor corresponde a 2% do valor
efetivamente pago. Ha ainda de se considerar que as horas de trabalho da
funcionaria ja haviam sido faturadas por outra OS.

e OS 350/2014 — Servigos medidos com base na tabela de itens ndo mensuraveis —
Faturamento ocorrido em dezembro de 2014.

A OS trata da migracdo de dados do sistema da ABDI para a estrutura do Mdic.
A Unidade encaminhou a contagem de PF e o termo de afericdo correspondente.
O Termo de Aceite Manutencao, documento anexo ao termo de afericdo, detalha
0S processos executados da seguinte forma:

“1. Extracao de relatorios para identificar quais empresas serao
migradas:
» MDIC_INOVARAUTO_EmpresaCadastradas;
» MDIC_INOVARAUTO_CadastroEmpresaSemDuplicacao;
» MDIC_INOVARAUTO_Relatorio_FornecedoresCadastrados.
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2. Migragéo das entidades
Realizar migracao das entidades conforme planilhas abaixo entregue
pelo gestor:

» MDIC_INOVARAUTO_FornecedorResponsavel

» MDIC_INOVARAUTO_MontadoraResponsavel”

A contagem de pontos de fungdo considerada para o faturamento foi detalhada
da seguinte maneira:

Funcoes consideradas no calculo de pontos de fungdo da OS 350/2014 em 12/2014

Tipo Qtd. PF | % Considerado | Total
EmpresaCadastradas CE 3 100% 3
CadastroEmpresaSemDuplicacao CE 6 100% 6
Relatorio_FornecedoresCadastrados EE 6 100% 6
FornecedorResponsavel Itens Nao 6 30% 1,8
Mensuraveis
MontadoraResponsavel Itens Nao 6 30% 1,8
Mensuraveis
Total 18,6

Fonte: Elaborado pela equipe de auditoria

Na justificativa o gestor informou que usou o Encarte 1X — Guia de Contagem e
Estimativas do edital como referéncia para a realizacdo da contagem acima. O
citado documento define as regras para a realizagdo das contagens de PF no
escopo do contrato estabelece que as regras para mensuracao de Migragédo
(conversdo de dados) sdo:

“O conceito de migracdo abordado neste tépico pressupde que foi
desenvolvido um novo sistema (ou funcionalidade) para substituir um(a)
ja existente e, para que o novo sistema (ou funcionalidade) possa comecar
a ser utilizado, é necessario que haja a extracdo de dados do antigo e a
carga destes dados no novo sistema.

Dentro da prépria contagem do projeto, devido a uma migracéo, devem
ser contadas as EEs que povoar&o (conversao e gravacao) a base de dados
do novo sistema e as CEs/SEs referentes a relatérios sobre a conversao
dos dados solicitados pelo gestor.

Normalmente, em uma migracdo, ha uma entrada externa para cada
grupo de dados sendo migrado. Porém, isso ndo é uma regra e as EEs
devem ser contadas conforme a viséo do usuario. Essas EEs englobam: a
extracdo/leitura dos dados do sistema antigo, conversdes destes dados (se
for o caso) e a carga dos dados no novo sistema.

Os arquivos onde se encontram os dados do sistema antigo ndo devem ser
contados como AlEs.

As extracOes dos dados do sistema antigo nao devem ser contadas como
CEs nem SEs. ” (Original sem grifos)
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Além das regras acima, o documento ainda estabelece que a contagem de PF de
projetos de migracdo € igual 30% da contagem de PF realizada.

Considerando a contagem de PF registrada para fins de faturamento e as regras
que devem ser aplicadas no caso, percebe-se a existéncia das inconformidades a
sequir:

1. Levando em consideracao que extracdes dos dados do sistema antigo nao
devem ser contadas como CEs nem SEs, as fungdes EmpresaCadastradas
e CadastroEmpresaSemDuplicacao ndo deveriam ser consideradas. Essas
funcdes correspondem a nove PF ou R$ 7.515,00 (sete mil quinhentos e
quinze reais);

2. A funcéo Relatorio_FornecedoresCadastrados foi considerada com valor
cheio, sem a aplicacdo dos 30% relacionados com o processo de
migracdo. No lugar dos seis PF ou R$ 5.010,00 (cinco mil e dez reais)
deveriam ser cobrados 1,8 (um e oito décimos) PF ou R$ 1.503,00 (mil
quinhentos e trés reais).

Desta forma, seguindo as regras de contagem do edital, a OS deveria ser
faturada por 5,4 (cinco e quatro décimos) PF e ndo por 18,6 (dezoito e seis
décimos) PF.

e 0OS 352/2014 — Servigos medidos com base na tabela de itens ndo mensuraveis —
Faturamento ocorrido em dezembro de 2014.

A OS trata da geracdo de relatérios. O termo de afericdo ndo indica quais foram
os relatorios gerados e ndo foram enviadas evidéncias da solicitagdo dos relatérios
pela area usuéria, da necessidade de execucBes recorrentes ou mesmo dos
resultados gerados.

A planilha de contagem de pontos de funcéo descreve a execucdo de 147 (cento e
quarenta e sete) relatdrios, o que correspondeu a 77,2 PF. Depreende-se da analise
das funcdes que os relatorios foram gerados quase que diariamente, em dias Uteis
do periodo de 09/10/2014 a 11/12/2014, na seguinte quantidade:

Quantidade de execucdes e valores cobrados por relatério

PF PF Total R$ Total
Qtd. Funcéo | Reexecuc¢do | PF
Relatdrio Execucdes | Original

Relatério Cnpj 4 0,4| 17,2 | R$ 14.362,00

Convidados Por Data

Envio 34

Relatério Empresas 4 0,4| 17,2 | R$ 14.362,00

Convidadas Que

Concluiram Cadastro 34

Relatério Fornecedores 4 0,4| 17,2 | R$ 14.362,00

Matriz Atualizados 34

Relatério Montadoras 4 0,4| 17,2 | R$ 14.362,00

Matriz Fornecedores

Matriz Migrados Que

Acessaram Sistema 33

Relatério Uploud Arquivo 12 4 04| 84| R$7.014,00

Total Geral 147 77,2 | R$ 64.462,00
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Fonte: Elaborado pela equipe e auditoria

Conforme mencionado pelo gestor, o edital descreve que existe uma sequéncia de
referéncias a serem seguidas para a elaboragdo das mensuragdes das demandas, a
saber:

1. Manual de Praticas de Contagem do IFPUG;
2. Guia de Contagem de Pontos de Funcéo do SISP;
3. ENCARTE IX - Guia de Contagem e Estimativas

Caso a contagem fosse realizada com base no Manual do IFPUG todas as
execucdes deveriam ser contadas com valor cheio, 0 que majoraria sobremaneira
o valor cobrado.

A Unidade informou que a medicéo da OS foi realizada com base nas definigdes
do Guia do SISP. Nessa forma de contagem cada funcéo é contada por completo
apenas uma vez e cada reexecucao vale 10% do valor cheio. Em que pese a
possibilidade de se contar a demanda usando o Manual IFPUG, o 6rgéo selecionou
usar o Guia do SISP, sem definir critério para tal.

O Encarte IX — Guia de Contagem e Estimativas define outra forma para contagem
para a criacdo de relatorios dessa natureza. Este guia incluiu a geracdo de
relatorios na tabela de itens ndo mensuraveis, como PROGRAMAS
AUXILIARES, da seguinte forma: “Geragdo de relatorios solicitados e/ou
arquivos para identificar determinados registros na base para posterior acerto
(-..) (que serdo utilizados uma Unica vez). Serdo considerados 50% de 1 ponto de
funcéo por programa auxiliar.” Se utilizado este ponto de vista, a execugdo dos
147 relatérios corresponderia a 73,5 PF, valor mais vantajoso para a
administracao.

De forma geral, ao observar a execu¢do das OS acima € possivel observar a tentativa da
empresa de faturar de formas distintas pelos mesmos servicos prestados por uma
funcionaria. Na OS 353/2014 foram faturadas todas as horas trabalhadas (com excec¢éo
de dezembro de 2014), na OS 350/2014 foram faturados os esforcos de migracdo dos
dados e na OS 352/2014 foram faturados os esfor¢os de implantacao.

Além da duplicagdo foram identificadas impropriedades nas mensuragdes realizadas e
interpretacdes desvantajosas sobre as regras do contrato, majorando os valores pagos.

Recomendacoes:
Recomendacao 1: Apurar os valores faturados para os servicos prestados pelas ordens de
servigo 349/2014, 350/2014 e 352/2014, aplicando a regra contratual que enseje menor
valor para a Administragdo. Em seguida, aplicar as glosas dos respectivos valores
apurados a maior. Avaliar a extensdo da analise para ordens de servicos relativas a itens
nao-mensuraveis.
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Recomendacdo 2: Apurar a responsabilidade dos agentes gestores do Contrato n® 42/2013
que demandaram, autorizaram e atestaram os servicos prestados por meio da ordem de
servigo 353/2014, no valor total de R$ 90.619,21, cuja natureza ndo estd prevista no
contrato.

1.1.1.3 CONSTATACAO

Fragilidades no planejamento da contratacdo com consequente adesao a ata de
registro de precos com escopo ndo aderente a realidade do érgao.

Fato

O Ministério de Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (Mdic) firmou o
contrato 42/2013 com a empresa CTIS S.A. apds aderir & ata de registro de precos n°
28/2012 do Ministério do Meio Ambiente (MME), cujo objeto tratava de contratacdo
de pessoas juridicas de direito privado, para prestacdo de servicos de Tecnologia da
Informacdo em Fabrica de Software, Fabrica de Mensuragdo de Demanda e Fébrica
de Teste de software. A empresa contratada foi ganhadora do certame no Lote 1,
referente aos servicos de Fabrica de Software. O Mdic nao contratou os servicos de
Fabrica de Mensuracdo de Demanda e Fabrica de Teste de software.

O documento de analise de viabilidade do processo que ensejou a concretiza¢do do
contrato 42/2013, registrado no processo 52004.002626/2013-47, folha 073, define
uma série de requisitos, dentre os quais se encontra o seguinte requisito geral: O valor
do PF devera cobrir todas as fases dos ciclos de vida do desenvolvimento e da
manutencdo de software.

No mesmo documento, em seguida, na secdo onde sdo apresentadas as possiveis
solucdes que atenderiam aos requisitos, € apresentada apenas uma possivel solucéo,
que seria a adesdo a ata do MME. Na referida ata, 0 Mdic foi “carona”, por ndo ter
participado do processo desde sua concepcao.

O documento de andlise de viabilidade, conforme Art. 11 da Instrucdo Normativa (IN)
n°® 04 de 2010 (a versdo que estava vigente no momento da contratacdo), € o
instrumento proprio para que as possibilidades de execucdo sejam listadas e
comparadas entre si para que a administracéo tenha a possibilidade de decidir o curso
que deve tomar de forma racional, embasada em critérios objetivos.

A ata, selecionada como a unica possibilidade de atendimento dos requisitos
estabelecidos pelo orgdo, define que o pagamento da fase de levantamento de
requisitos sera feito em Unidades de Servigcos Técnicos — UST, onde uma UST
equivale a uma hora de servigo. Esta definigdo vai de encontro ao requisito que define
que o valor do PF devera cobrir todas as fases dos ciclos de vida do desenvolvimento
e da manutencéo de software.

Ainda no documento de andlise de viabilidade é apresentada a justificativa para a
selecdo onde o gestor argumenta, em resumo, que:
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1. O Mdic néo pretende contratar com base em homem/hora. Deve-se contratar
com base em resultado.

2. O Mdic quer contratar Fabrica de Software;

3. O contrato atual (52/2009) nédo sera renovado;

Ap0s a argumentagdo acima, a conclusdo da justificativa é que a ata do MME ¢ a
melhor solucdo. O encadeamento das ideias elencadas na justificativa ndo corrobora
com a conclusdo exposta e ndo ficou demonstrada a vantajosidade da adesao.

No momento da listagem das possiveis solu¢des nao foi aventada:

e apossibilidade de realizacdo de certame proprio contendo a integralidade dos
requisitos expostos e a utilizacdo dos métodos e ferramentas ja existentes no
Ministério, o que diminuiria o impacto da necessidade de utilizacdo de novos
procedimentos e ferramentas;

e a possibilidade de ser estabelecida nova ata de registro de pregcos com a
participacdo de outros Orgdos para a divisdo dos custos administrativos
decorrentes de um processo licitatorio; e

e aexisténcia de outras atas de registro de precos com objetos semelhantes.

Ainda, ndo foi percebida nos autos a realizacdo de estudos que comprovem a
viabilidade da adesdo, principalmente com relacéo aos seguintes itens:

o Da compatibilidade técnica: A ata enfatiza o desenvolvimento de sistemas em
plataforma Microsoft, a qual ndo é protagonista no Mdic;

e A compatibilidade da Metodologia de Desenvolvimento de Sistemas — MDS
e Metodologia de Gestéo de Projetos — MGP: a ata prevé a utilizacdo da MDS
e da MGP do MME, no entanto ndo se verificou o estudo para identificacdo
de suas aplicabilidades no Mdic;

Por fim, observaram-se as seguintes caracteristicas no processo de adesao:

e O documento de analise de riscos, importante documento que apresenta a
visdo do 6rgdo a respeito das possiveis variantes que podem ocorrer no curso
da contratacdo, € uma copia idéntica ao documento elaborado pelo MME para
justificar o seu processo de contratagdo. O fato demonstra que o Mdic néo
realizou o seu planejamento de riscos, ja que existem riscos elencados que se
aplicam apenas ao MME;

e N&o foi percebida nos autos a realizagdo de pesquisa de pregcos que
comprovasse a vantajosidade econdmica da contratagdo em relagédo a outras
possibilidades e em relacdo aos pregos praticados no mercado. O TCU no
Acdrddo n° 998/2009 Plenario, determinou que se realize pesquisa de pregos
(a exemplo do Siasg e Comprasnet), atualizando a base de dados usada para
seus orcamentos estimativos, com vistas a evitar contratacbes com
sobrepreco.;

e No documento da estratégia da contratacdo, é apresentada a formula de
calculo para realizacdo dos pagamentos mensais, exatamente igual a da ata
do MME. Foérmula prevé PF Microsoft como principal e PHP como
secundario. Situacdo que néo reflete 0 ambiente do Mdic;

e O termo de referéncia no item 3.1.2., onde se apresenta 0 modelo de
precificacdo para a contratacdo da Fabrica de Software, define-se a
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quantidade estimada de 21.200 (vinte e um mil e duzentos) PF, apesar de no
item 7.1.3.2. estar definida a quantidade de 12.806 (doze mil, oitocentos e
seis) PF. A primeira definicdo é que a consta no TR do MME;

e O TR do MME possui o detalhamento dos estudos realizados para se alcancgar
os valores fixos de PF para pagamentos de “Solicitagdes de Informagdes™ e
Manutengdes Corretivas. O item 3.1.3. do TR do Mdic informa que foram
realizadas estudos historicos na ferramenta do controle de demandas, mas ndo
apresenta qualquer detalhamento dos referidos estudos. O item apresenta o
mesmo texto do item 3.1.4 do TR do MME, apenas com a mudanca do home
do sistema CODEM para FERRAMENTA DE CONTROLE DE
DEMANDAS. O fato sugere que nenhum estudo foi realizado pelo Mdic,
fortalecendo a tese da falta de planejamento para a adesao.

Agrava o fato relatado que constatacGes relativas a falhas no planejamento das
contratacbes de servigos de desenvolvimento e manutencdo de sistemas de
informacdo no Mdic j& foram apontadas por esta CGU no Relatorio de Auditoria
Anual de Contas do exercicio de 2013. Neste relatorio foi recomendado que fosse
realizado novo processo licitatério observando as disposi¢fes da IN SLTI n° 04/2010.

Causa

Atitude do gestor ao néo realizar o adequado planejamento da contratacéo, tendo em vista
as necessidades da unidade, em momento oportuno para evitar a ocorréncia do risco de o
orgao ficar sem o atendimento de um fornecedor e falha nos controles internos do 6rgao,
permitindo a realizacdo de contratacdo com falhas no planejamento.

Manifestacdo da Unidade Examinada

Em resposta a SA 201502963/2 o gestor teceu 0s seguintes comentarios sobre o fato: (0s
trechos ndo exibidos abaixo correspondem a citagcdes ao texto do fato acima, que nédo
comprometem o entendimento sobre a resposta do gestor).

As auditorias da Controladoria Geral da Unido dos
exercicios de 2012 e de 2013 (relatérios 201308529/08 e
201405776) realizadas pela Coordenacdo-Geral de
Auditoria da Area de Desenvolvimento, IndUstria e
Comércio Exterior da CGU questionaram, diretamente, a
execucdo e as regras constantes no contrato n°52/2009
(Sigma Dataserv Informatica S/A), em particular, quanto a
métrica utilizada para célculo dos servigos, bem como
outros pontos relativos a execuc¢éo do aludido contrato.

Preliminarmente, é de fundamental importéncia mencionar que os questionamentos dos
orgaos de controle (CGU e TCU) acerca do entdo contrato n°52/2009 foram fatores que
embasaram e determinaram a decisdo do Secretério-Executivo do Mdic, em exercicio a
época, destaque-se, inclusive na condicdo de Ministro Interino, de ndo autorizar a
renovacdo do referido contrato, amparado na legislacdo em vigor (Decreto n°
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7.689/2012) conforme, depreende-se do Parecer n°1117-
1.3.4.2/2013/RLL/CONJUR/MDIC.

A é&rea técnica, Coordenacao-Geral de Modernizagédo e
Informatica  (CGMI),  direcionou e  preparou
administrativamente a instrucao processual no sentido da
renovacdo do contrato, no entanto o entdo Secretario
Executivo, exercendo 0 juizo de conveniéncia e
oportunidade administrativa e, sobretudo, observando as
indicacOes dos 6rgdos de controle, decidiu ndo autorizar a
renovacao contratual. Todas as decisdes a respeito desse
assunto foram tomadas a luz dos ditames da Lei n°
8.666/1993, que autoriza, e ndo obriga a Administracédo a
prorrogacdo dos contratos administrativos executados
deforma continua, bem como foram aderentes ao que
determina o Decreto n° 7.689/2012. Em complementacéo a
estas decisdes, diversas reunides internas, com a
participacdo de todas as 4&reas envolvidas, foram
realizadas no sentido de identificar as demandas
finalisticas bem como, as possiveis alternativas de
suprimento do servi¢o prestado no contrato n° 52/2009.
Destas reunibes participaram diretamente 0 entdo
Secretario-Executivo, seu Adjunto, demais autoridades e
técnicos.

Consideracdes, de carater  gerencial, técnico,
administrativo, e legal, foram analisadas, inclusive aquelas
que diziam respeito a como, a partir de entdo, seriam
supridos 0s servicos essenciais anteriormente prestados
pela empresa detentora do contrato n® 52/2009. O Mdic,
face as suas competéncias e responsabilidades
administrativas ndo poderia prescindir de um contrato de
prestacdo de servicos técnicos especializados de
desenvolvimento e manutencdo evolutiva de sistemas e
sitios WEB, conforme demandas das areas finalisticas. O
orgdo ndo tinha, por si sb, expertise técnica, bem como,
quantitativo de servidores capazes de suportar tais
incumbéncias.

Cabe também destacar, que a época, com vista a subsidiar
técnica e institucionalmente a decisdo do Mdic, houve a
realizacéo de pelo menos duas audiéncias do Secretario-
Executivo do Mdic na CGU, com a presenca de autoridades
dessa Controladoria (Secretario-Executivo, Secretario
Federal de Controle, Diretora de Auditoria da Area
Econdmica, Coordenador-Geral de Auditoria das Areas de
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Des., Industria e Comércio Exterior, Supervisor de Equipe
de Auditoria e outros técnicos dessas areas). Audiéncias
essas que ocorreram nos dias 24 de outubro e 11 de
novembro de 2013, com a presenca do entdo Assessor
Especial de Controle Interno do Mdic, do SPOA/MDIC e
do entdo recém-empossado Coordenador-Geral de
Modernizacéo e Informatica do Mdic.

Nestas reunides, além da apresentacdo das motivacoes
para a ndo renovagdo do contrato n°® 52/2009, foram
discutidas também as questdes decorrentes dessa nao
renovacao e as alternativas possiveis para novo suprimento
do servigo. Das discussdes emergiu, inclusive pela propria
CGU, que a solucdo menos adequada seria o
reconhecimento de dividas na prestacdo dos referidos
servicos. Apesar de inicialmente ndo descartada, a solucéo
de um contrato emergencial também néo obteve respaldo
de ambas as partes. Restaram como alternativas, entdo, a
realizacdo de um pregdo proprio pelo Mdic, mas que, no
entanto, se mostrava inviavel pelo tempo que demandaria
para sua concluséo e, a adesdo a uma Ata de Registro de
Preco (ARP), que foi colocada, explicita e tacitamente, sem
nenhum empecilho ou restricdo. Foi consenso que a
alternativa mais adequada e viavel, face a situacdo do
momento, poderia ser a adesdo a eventual ARP existente e
véalida.

Esclareca-se que a mencionada contratacdo por meio da
adesdo a ARP, em substituicdo ao Contrato n° 52/2009,
ocorreu diante da observacao dos estritos ditames legais,
bem como da aderéncia e compatibilidade das
especificacOes técnicas as necessidades do Mdic conforme
definido pela area técnica (CGMI). A adesdo a Ata de
Registro de Precos é amparada pelo Decreto n® 7.892, de
23 de janeiro de 2013, sendo usualmente utilizada pela
Administracéo Publica, uma vez que tem como principios a
eficiéncia e a economia processual, haja vista ter o condéo
de reduzir os custos de uma acéao seletiva e ser mais rapida.

Cabe ressaltar que, a auditoria da CGU, feita no exercicio
de 2014, relativamente ao ano de 2013, ndo determinou a
necessidade de realizagdo de certame proprio,
recomendando apenas a realizacdo de avaliagdo dos
"resultados obtidos com a execuc¢éo do contrato decorrente
da ades&o efetuada pelo Orgéo, verificando o retorno da
contratagdo e a sua adequacdo as necessidades de
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desenvolvimento e manutencéo de sistemas e sitios web do
Orgéo". Quando da renovagao do contrato n° 42/2013, em
dezembro de 2014,inseriu-se uma clausula quanto a
vigéncia contratual, condicionando sua manutencdo ao
resultado desta avaliacao.

E neste contexto, que deve ser entendido a ades&o do Mdic
a ARP oriunda do Pregdo N° 28/2012, que derivou no
contrato n°42/2013. Entendeu-se, a época, que a decisao
pela adesdo seria a alternativa mais adequada
administrativa e legalmente para suprimento dos servigos,
haja vista que estes eram essenciais para 0 bom
funcionamento do Ministério, ndo podendo o Orgdo
prescindir destes.

(..
Resposta item 1.1:

O Mdic aderiu a Ata de Registro de Precos (ARP
n°28/2012) do Ministério de Minas e Energia (MME) a qual
originou o contrato 42/2013. Esta contratacéo foi realizada
desta forma porque o documento técnico inicial, preparado
pela Coordenacdo-Geral de Modernizacao e Informatica
(CGMI) ndo contemplou os servicos de Fabrica de
Mensuracdo e Fabrica de Teste de Software. Conforme o
item "Especificacdo da solucéo a ser adquirida” constante
do Documento de Oficializacdo da Demanda- DOO,
acostado a fl. 02, v.1, do Processo n° 52004.002626/2013-
47, in verbis:

"A Solucéo a ser contratada devera prover os servicos de
Desenvolvimento e Manutencdo (corretiva, adaptativa,
evolutiva e perfectiva) de Sistemas de Informacéo, a serem
mensurados e pagos por meio da métrica de Pontos de
Funcéo (PF)."

A época, avaliou-se que os itens nao aderidos poderiam ser
supridos pela equipe do proprio Mdic.

(...)
Resposta item 1.2:

A UST estd sendo utilizada somente nas fases de
andalise/modelagem e levantamento/andlise de requisitos,
como base de quantificagdo, com valores objetivamente
pré-definidos, que serdo calculados para fins de pagamento
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a partir da conversdao em Pontos de Funcéo- PF, o que
determina que toda quantificacéo, para fins de conversao e
pagamentos sera feita em PF.

Adicionalmente, a adogdo desta conversdo de UST em
Pontos de Funcdo era uma questao prevista no Termo de
Referéncia anexo ao Edital do MME (Pregaon®28/2012).

()
Resposta item 1.3:

A época, a situacdo do Mdic era de necessidade de
contratagcdo imediata de uma empresa que suprisse oS
referidos servigos, uma vez que houve a decisédo
administrativa superior de ndo prorrogar o contrato n°
52/2009, que foi objeto de varios questionamentos por
parte da Controladoria Geral da Unido-CGU e do Tribunal
de Contas da Unido-TCU, em razdo da métrica adotada.
Nesse sentido destacam-se 0s apontamentos das auditorias
da CGU dos exercicios de 2012 e 2013 (Relatérios
201308529/08 e 201405776), questionando a defini¢éo da
métrica e indicando que as regras estabelecidas no
contrato estavam fora dos padrdes usuais de mercado.

Em reunides realizadas, inclusive coma propria CGU,
avaliou-se que a solu¢do com maior impacto negativo seria
0 reconhecimento de dividas na prestacdo dos referidos
servigos ou a celebracéo de um contrato emergencial, cuja
ideia ndo prosperou. Restaram como alternativas, entéo, a
realizacdo de um pregdo proprio pelo Mdic, mas que se
mostrava inviavel pelo tempo que demandaria para sua
plena concluséo e, por fim, a adesdo a uma Ata de Registro
de Precos (ARP), procedimento viavel, sem infringir a
legislacéo vigente.

Assim, 0 Mdic entendeu que a alternativa mais adequada e
exequivel naquelas circunstancias seria a adesdo a
eventual ARP existente e valida, com base em estudos
técnicos entdo disponiveis na CGMI.

(..
Resposta item 1.4:

A Anédlise de Viabilidade da Contratacéo foi elaborada de
forma expressa, atendendo o0s requisitos dos normativos
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relativos a contratacdo de tecnologia da informacéo no
ambito da Administracdo Publica Federal.

A interpretagéo do quadro do item 3.1.2, do Anexo | do
Termo de Referéncia do MME, constante a fl. 0120, v.1, do
Processo n° 52004.002626/2013-47, ndo permite concluir
gue a tecnologia adotada, inclusive o PHP, seja vinculada
a Plataforma Microsoft.

Adicionalmente, a tecnologia PHP, amplamente utilizada
neste Ministério, ndo € de propriedade da Microsoft.
Apenas para fins do modelo de precificacdo, no ambito do
contrato n® 42/2013, a terminologia "Plataforma
Microsoft", agrupando um conjunto de tecnologias, é
utilizada para a formula de célculo dos servigos prestados.
Esta formula est4 definida no item5, do Anexo Il, do
referido contrato, constante as fls. 0683 a 0685, v.4, do
Processo n° 52004.002626/2013-47, conforme descrito:

VT = [PFj + (PFms * OJ5)] * VUPF
Onde,

VT = Valor Total a ser pago, VUPF = Valor Unitario do
Ponto de Funcéo

PFmf = Total de Pontos de funcdo Microsoft (Dot.Net,
ASP.Net, ASP, VisualBasic, Sharepoint, Analysis Services
e PHP)

PFj = Total de Pontos de funcédo Java (Java, BO, Centura
e ETL)

Dado o exposto, e o fato da tecnologia PHP ser
amplamente utilizada no Mdic, a adesdo mostrou-se
tecnicamente compativel a época.

(.)

Resposta item 1.5:

Em razéo da adesdo a Ata, os servicos de desenvolvimento
de software foram integralmente contratados como
licitados no 6rgéo de origem. Assim, no ambito da gestao
do Mdic, utilizou-se a MDS com adequagdes ao ambiente
do Mdic, o que inclusive, significou avanco em relacéo as
praticas anteriores. Em relacdo a MGP, atualmente estao
sendo implantadas boas praticas de gestdo de projetos,
baseadas nas metodologias Project Model Canvas (PM
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Canvas) e Metodologia de Gerenciamento de Projetos do
SISP (MGP-SISP).

(..)
Resposta item 1.6:

Em avaliacéo a situacdo apontada verificou-se que ndo ha
elementos que subsidiem posicionamentos sobre o0 assunto.

()
Resposta item 1.7:

Conforme o Plano de Trabalho (PT-2013/020) constante
nos autos do Processo n° 52004.002626/2013-47, acostado
a fl. 22, v. 1 e a fl. 557, v.3, encontram-se elencados
contratos similares no ambito da Administracdo Publica
Federal. Ademais, a area técnica apontou nas fls. 619 e
620, v.4, a existéncia de vantajosidade financeira e técnica.

()
Resposta item 1.8:

Mesmo a tecnologia PHP nédo pertencendo a Microsoft, o
contrato n® 42/2013, classifica e considera, para fins
contratuais, a tecnologia PHP (predominante no Mdic),
como um item do agrupador do "Tipo de Servico PFms =
Ponto de Funcdo Microsoft”, constante a fl. 0658, v.4, do
Processo n° 52004.002626/2013-47, estando neste quesito
plenamente de acordo com o ambiente tecnolégico do
Mdic. Para tanto, ha ainda a formula definida no item 5, do
Anexo 11, do referido contrato, constante as fls. 0683 a
0685, v.4, do Processo n° 52004.002626/2013-47.

Remete-se, ainda, a resposta do item [.4.

(...)
Resposta item 1.9:

Conforme consta no contrato n°42/2013, na Clausula Sexta
— Do Valor do Contrato (constante a fl. 0652v, v.4 do
Processo n® 52004.002626/2013-47), o quantitativo em
Pontos de Funcéo efetivamente demandado pelo Mdic foi
12.806 (doze mil oitocentos e seis) PF. Este quantitativo
decorreu de estimativas realizadas pela Coordenagao-
Geral de Modernizacéo e Informéatica-CGMI, baseada em
estudo técnico de conversdo de PMD (contrato
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anteriormente em execucdo) para Pontos de Funcéo,
metrica utilizada no referido contrato.

(..)
Resposta item 1.10:

Entende-se que este dispositivo é intrinseco ao objeto do
TR original do MME, portanto ndo seria possivel ao Mdic
alterar tal correspondéncia.

(..)
Resposta item 1.11:

O Relatério da CGU, n° 201405776 (Oficio N°
17.281/2014/DEDIC/SFC/CGU-PRL relativo a auditoria
da CGU para o exercicio de 2013(Processo n°
52008.000023/2014-51), encaminhado ao Mdic em 19 de
julho de 2014, ndo menciona determinacao de realizacao
de novo processo licitatorio para os servicos de fabrica de
software (pg. 42- Recomendacbes 1 e 3). No que diz
respeito ao contrato aqui em discussao (42/2013, celebrado
em dezembro/2013), a referida auditoria recomenda
apenas que "avalie os resultados obtidos com a execucéo
do contrato decorrente da adesdo efetuada pelo 6rgao,
verificando o retorno da contratacdo.. e caso a
contratagéo se demonstre ineficaz, efetue o devido processo
licitatério observando o planejamento constante no PDTI e
as disposicdes da IN SLTI n°® 04/2010" (Pg. 42- Relatorio
de Auditoria Anual de Contas do exercicio de 2013).

Andlise do Controle Interno

O cerne do fato relatado estd na analise das evidéncias de que houve falhas no
planejamento, incluindo a falta de estudo sobre as possibilidades de contratacGes que
poderiam ser realizadas para suprir a necessidade do 6rgdo, a possivel falta de
compatibilidade técnica entre as necessidades do érgéo e o contrato firmado e o possivel
aproveitamento dos conteldos do TR da ata de registro de precos n° 28/2012 do
Ministério de Minas e Energia (MME) para a construcdo do TR do Mdic. Este deve conter
a justificativa da necessidade e o detalhamento justificado da solucdo que apresenta a
melhor relacdo custo-beneficio para o atendimento da demanda especifica do Mdic. O
fato ndo questiona a escolha de tecnologias ou métodos, apenas relata a possibilidade da
solucdo descrita no TR do Mdic néo refletir a realidade do 6rgdo, j& que seu conteudo
define as necessidades descritas por outra entidade.
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A resposta do gestor ratifica o fato descrito, principalmente quando informa que havia
“necessidade de contratacdo imediata” pela ndo prorrogacdo do contrato anterior e que
“a andlise de viabilidade contratacéo foi elaborada de forma expressa”.

Desta forma, resta clara a percepcdo de que a forma expressa utilizada para a realizacéo
da contratacdo acabou por comprometer os esforcos de planejamento da contratacao,
restando a Administracdo a opcdo pela solugcdo mais rapida.

Sobre a antecedéncia necessaria para o inicio dos trabalhos de planejamento das
contratacdes o Tribunal de Contas da Unido (TCU) registrou o seguinte entendimento no
Acodrddo n° 561/2011-Plenério:

9.4.1. determinacéo ao (...) para que efetue o planejamento
dos processos licitatorios com antecedéncia necessaria
para que eventuais impugnacdes dos editais nédo
comprometam 0s prazos para a consecucdo dos objetivos
pretendidos.

Sobre o contetdo que deve ser registrado nos documentos do planejamento da
contratacdo, se manifestou o0 TCU no Acordao n® 1.793/2011 — Plenéario da seguinte
maneira:

9.2.1.3. quando se tratar de contratacdo mediante adesao
a ata de registro de preco, a realizarem ampla pesquisa de
mercado, visando caracterizar sua vantajosidade sob os
aspectos técnicos, econdmicos e temporais, sem prejuizo de
outras etapas do planejamento, conforme previsto no art.
15, 8 1°, da Lei n° 8.666/1993 c/c os arts. 3° e 8°, caput, do
Decreto n® 3.931/1999 e no item 9.2.2 do Acérddo n°
2.764/2010 — TCU — Plenario;

Na mesma seara 0 Acorddo n° 2.764/2010 — Plenério, determinou a observancia de
requisitos minimos a serem atendidos quando da adesdo a atas de registro de precos
firmadas por outros 6rgdos:

e necessidade de elaborar, em momento prévio a contratacdo por adesdo a ata de
registro de precos, termo de caracterizacao do objeto a ser adquirido, no qual
restem indicados o diagnostico da necessidade e as justificativas da contratacao,
bem como a demonstracdo de adequacao do objeto em vista do interesse da
Administracéo;

e dever de realizar pesquisa de precos a fim de atestar a compatibilidade dos
valores dos bens a serem adquiridos com os precos de mercado e confirmar a
vantajosidade obtida com o processo de adesao;

Recomendacoes:
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Recomendacao 1: Proceder estudo, para subsidiar o planejamento de nova contratacao,
com o levantamento de informagdes pertinentes, tais como: a real necessidade do
Ministério com relacdo ao desenvolvimento de solucdes de Tecnologia da Informacao, o
esforco demandado para a sustentacdo dos sistemas em producéo, a lista de sistemas a
serem mantidos e de projetos novos a serem desenvolvidos e 0s recursos humanos
estimados como necessarios para gestdo e fiscalizacdo dos contratos de tecnologia da
informacédo do Ministério.

1.1.1.4 CONSTATACAO
Execucéo de servigos sem amparo contratual.
Fato

A ata de registro de precos n° 28/2012 do Ministério de Minas e Energia (MME), a qual
teve a adesdo do Mdic, estabelece que a empresa contratada devera prover 0s servigos
envolvidos na fase de transformacdo do contrato (item 8.1.4), que serd pago em seis
parcelas iguais a contar do inicio do projeto de transformacao.

O item 8.1.4 do edital estabelece que:

A fase de Transformacao dos servicos, com duracdo minima de 4 meses e
maxima de 6 meses, a ser acordada na fase de transicéo dos servicos,
envolvendo as CONTRATADAS dos Lotes 1, 2 e 3, visa a padronizacéo
total dos ambientes das CONTRATANTES, bem como a adequacéo de
todos os processos, ferramentas, base instalada e documentacéo dos
ambientes j& desenvolvidos. Dentre as atividades a serem executadas
pelas equipes das CONTRATADAS, destacam-se, ndo limitadas a:

CONTRATADA - Lote 1

¢ Atualizacdo de todos os codigos-fonte em vigéncia em producéo na
ferramenta SVN, incluindo a migracao de codigos-fonte legados
(atualmente na ferramenta Source Safe e no volume de
aproximadamente 10 sistemas) para o SVN e atualizacdo do Processo
de Gestdo de Configuracao dos Sistemas, desativando o MS Source
Safe ao término.

¢ Atualizacdo do SVN com toda a documentacgéo existente.

e Criacdo de relatorio completo com todas as informagdes de todos os
sistemas no que envolve documentacéo faltante, codigos-fonte
incorretos e outras informacdes que vierem a serem acordadas entre
as CONTRATANTES e a Contratada-Lote 1 na fase de transi¢éo onde
sera acordado o cronograma de atividades.

A empresa CTIS TECNOLOGIA S/A ganhou o certame para o item FABRICA DE
SOFTWARE - FASE DE TRANSFORMAGCAO estabelecendo o valor mensal de R$
60.376,21 (sessenta mil, trezentos e setenta e seis reais e vinte e um centavos).

O Mdic ndo contratou os servigcos da fase de transformacao, conforme definidos no
instrumento convocatdrio. Apenas aderiu ao item relacionado aos servicos de Fabrica de
Software em si, gerando o contrato n°® 42/2013.
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A primeira Ordem de Servico — OS do referido contrato foi a de n® 001/2013, cujo
objetivo foi de “Mapeamento das documentacdes levantamento dos diversos cenario
atual inerente aos Sistemas legados e novos projetos no ambito do Ministério;
Levantamento das necessidades e estimativas para continuidade dos processos de
desenvolvimento; . Essa OS foi executada nos meses de Dezembro de 2013 e Janeiro de
2014, da seguinte forma:

Servigos de transi¢do executados no contrato 042/2013

Forma
Més de Entregas
medicao

Qtd. o

UST Valor

Entregas realizadas no escopo de Analise e

Servicos Modelagem de Negdcios:

dez/13 | Medidos |  Relatorio diagndstico dos sistemas do | 1744 15 | 34883 | R$ 291.273,05

em Horas Mdic —.319,08 Ppntos de F_un(;ao —PF;

e Relatdrio Sumario de Avaliacéo de
Testes dos Sistemas do Mdic — 29,75
PF.

Entregas realizadas no escopo de Analise e

Modelagem de Negdcios:

o Relatdrio diagndstico dos sistemas do

] Mdic Atualizado — 193,71 PF;

Servicos |o  Relatério de adequacio do processo

jan/14 | Medidos MDS-Mdic — 35,20 PF; 1535,4 307,08 R$ 256.411,80

em Horas |e Relatério de avaliagdo do processo de
geréncia de configuragdo — 17,37 PF;

o Relatdrio de avaliagdo da arquitetura de
software — 23 PF;

e Guia operacional de software — 37,80
PF.

Total | 3279,55 | 655,91 R$ 547.684,85

Fonte: Elaborado pela equipe de auditoria.

As entregas realizadas pela OS em analise possuem as caracteristicas dos servi¢os que
poderiam ter sido contratados no item Fase de Transformacdo do edital. Além disso, por
n&o estar relacionado com produto de software, ou seja, por ndo guardar conexao com a
fase de Analise/Modelagem de Negdcios e Levantamento/Analise de Requisitos de um
software, ndo esta contemplado no escopo da contratacdo realizada ou devem ser
enquadradas como itens ndo mensuraveis.

Caso a Fase de Transformacdo tivesse sido contratada, como o servico foi prestado em
apenas dois meses, a contratada seria remunerada em R$ 120.752,42 (cento e vinte mil,
setecentos e cinguenta e dois reais e quarenta e dois centavos), 0 que corresponde a 22%
(vinte e dois por cento) do valor pago.

Efetuando-se a subtracdo da remuneragéo equivalente a dois meses de servicos da Fase
de Transformacdo, que totalizaria R$ 120.752,42, dos valores executados no faturamento
dos servicos supracitados, no total de R$ 547.684,85, chega-se ao valor de R$ 426.932,43.

Portanto, verifica-se que a ndo adesdo a contratagdo da Fase de Transformacdo ensejou a
elevacdo dos custos praticados com 0s servi¢os de transicao.
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Causa

O problema relatado decorre da decisdo da Administracdo de efetuar contratacao
utilizando modelo fragil, ndo construido por si, elaborado com base nas necessidades de
outros Orgaos.

A contratacdo foi embasada em planejamento igualmente fragil, o qual ndo indicou a
necessidade de realizacdo da contratacdo da fase de transformacéo, mesmo sendo esta
fase necessaria ao Orgéo e presente na ata que foi aderida.

Além da falha no planejamento da contratacdo a inexisténcia de alguns controles e a
fraqueza dos controles existentes contribuiram para a consecuc¢do dos resultados
indesejados evidenciados.

Manifestagéo da Unidade Examinada

Em resposta a SA 201504210/7 o gestor teceu os seguintes comentarios sobre o fato:
“Nao foram obtidas novas informagdes quanto ao apontamento formulado.”

Anélise do Controle Interno

A manifestacdo da area ndo acrescentou informagcbes ao contexto apresentado,
permanecendo o fato conforme descrito acima.

Recomendacoes:

Recomendacado 1: Apurar a responsabilidade dos agentes gestores do Contrato n® 42/2013
que demandaram, autorizaram e atestaram a execucdo de atividades remuneradas em
horas de servicos relativos a fase de transformac&o, ndo amparados pelo contrato em tela,
no valor de R$ 547.684,85.

Recomendacdo 2: Restituir o valor pago a maior de R$ 426.932,43, tendo em vista que a

contratagdo dos servicos da Fase de Transformacéo pelo periodo de dois meses custaria
R$ 120.752,42 e que pelos mesmos servicos foi executado o valor de R$ 547.684,85.

111 - CONCLUSAO
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Em decorréncia dos exames realizados e dos fatos constatados descritos neste relatério
verificou-se a existéncia de falhas no modelo de contratacdo adotado no Contrato n°
42/2013.

O modelo de contratacdo adotado, com previsdo de mensuracao e pagamento de parte dos
servicos utilizando-se a métrica homem-hora sem vinculacdo dos pagamentos a entrega
de produtos e ao estabelecimento de prazos e critérios de qualidade, vai de encontro a
normativos, jurisprudéncia e boas praticas aplicaveis. Como consequéncia das
fragilidades do modelo de contratacéo, verificou-se que 73% dos pagamentos realizados
se referem a atividades mensuradas em horas e ndo em pontos de fun¢do, métrica principal
do contrato. E positivo o fato de terem sido implantados novos controles na gestio do
contrato a partir de 2015. No entanto, embora estes controles mitiguem 0s riscos
apontados, ndo sdo capazes de elimina-los. Destaca-se ainda a ocorréncia de pagamentos
em duplicidade e desvios de finalidade durante a execu¢do do contrato, no ano de 2014.

Brasilia/DF, 29 de marco de 2016.
Equipe Técnica
Nome:
Cargo: ANALISTA DE FINANCAS E CONTROLE

Assinatura:

Nome:
Cargo: ANALISTA DE FINANCAS E CONTROLE

Assinatura:

Nome: [N

Cargo: ANALISTA DE FINANCAS E CONTROLE

Assinatura:
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