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GRUPO I — CLASSE V — Plenario

TC 034.676/2017-1

Natureza: Relatério de Acompanhamento.
Orgio/Entidade: Ministério da Saude (vinculador).
Representagdo legal: ndo ha.

SUMARIO: RELATORIO DE ACOMPANHAMENTO PARA
AVALIAR AS ATIVIDADES DO MINISTERIO DA SAUDE NO
AMBITO DO PROGRAMA DE INFORMATIZACAO DAS
UNIDADES BASICAS DE SAUDE (PIUBS). IDENTIFICADAS
FRAGILIDADES NA CONDUCAO DO PROGRAMA,
IMPROPRIEDADES E IRREGULARIDADES NA FIXACAO
DOS PRECOS DOS SERVICOS, = ORCAMENTO
INADEQUADAMENTES PREVISTO E ACOES DEFICIENTES
NO PROCESSO DE GESTAO DE  RISCOS.
RECOMENDACOES. DETERMINACAO. CIENCIA.
CONTINUIDADE DO ACOMPANHAMENTO.

RELATORIO

Adoto como relatorio o “Relatorio Parcial de Acompanhamento Operacional” elaborado
pela equipe de auditoria e aprovado no ambito da Secretaria de Fiscalizagdo de Tecnologia da
Informacdo (Sefti), unidade técnica especializada que coordena a fiscalizagdo (pecas 40 a 42).

“RESUMO
Acompanhamento do Programa de Informatizacdo das Unidades Basicas de Saude (PIUBS)

O PIUBS ¢ um programa de iniciativa do Ministério da Saude (MS) que consiste em
fornecer apoio para que os municipios implementem o prontudrio eletronico nas suas Unidades
Basicas de Saude (UBS), de modo a registrar e enviar as informagoes relativas as agoes de atengdo
basica em saude, considerando diretrizes da Estratégia e-Saude, a partir de resolugdo editada pela
Comissdo Intergestores Tripartite (CIT), que congrega representantes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios.

O programa foi concebido para levar conectividade, equipamentos, software, treinamento
e suporte a todos os municipios do territorio nacional no prazo de doze meses, o que representa,
conforme dados de junho de 2017, um potencial de 42.495 UBS beneficiadas pela iniciativa, sendo
que aproximadamente 29.400 ndo possuiriam prontudrio eletronico. Para fazer frente a este objetivo,
o MS adotou a sistematica do credenciamento, com a intengdo de contratar todos os possiveis
interessados a prestarem o servigo, o que caracterizaria hipotese de inexigibilidade de licitagcdo, a um
custo estimado de R$ 580 milhées para o exercicio de 2018 e de R$ 3,4 bilhdo por ano a partir de
2019. Ao final de cinco anos de contrato, as cifras para custear o PIUBS alcangariam
aproximadamente R$ 17 bilhoes.

Em fung¢do da relevincia e materialidade do programa, o cronograma exiguo proposto
pelo MS, bem como os riscos de um planejamento deficiente, o TCU iniciou processo de
Acompanhamento que, por sua natureza concomitante, propoe-se a identificar e prevenir eventuais
falhas na condugdo da iniciativa, de forma a evitar a ocorréncia de irregularidades ou a ma aplicag¢do
de recursos publicos.

Objetivo do acompanhamento
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O objetivo da fiscalizagdo é avaliar os elementos elaborados quando do planejamento da
contratagdo, as condigoes objetivas previstas nos instrumentos publicados (Edital, Projeto Basico e
anexos), assim como as condigoes existentes de execugdo do programa por parte dos atores
envolvidos. Dado o momento inicial de implementac¢do, a equipe de fiscalizagdo procurou avaliar,
durante esta etapa do Acompanhamento, as condigoes de validade da sistematica de credenciamento
escolhida, os riscos ndo observados ou ndao mitigados pelo MS no que diz respeito ao modelo adotado,
bem como a capacidade de o orgdo garantir a eficaz fiscaliza¢do da aplica¢do dos recursos publicos
envolvidos.

Principais conclusoes

O PIUBS apresenta inegaveis complexidades decorrentes da magnitude do seu alcance e
da sistematica adotada para a sua operacionaliza¢do. Apesar do extenso trabalho desempenhado pelo
MS na elaboragao do programa, foram identificadas questoes que podem comprometer o atingimento
dos seus objetivos e acarretar em ma aplicac¢do dos recursos publicos.

Entre estas questoes, chamou a aten¢do a utilizagdo da sistematica de credenciamento
para contratagdo de servigos de Tecnologia da Informagdo (Tl) em ambito nacional, na qual os
gestores municipais, na qualidade de beneficiarios, escolhem uma solu¢do com base em seus
diferenciais, bem como a falta de capacidade do MS de fiscalizar os contratos decorrentes do
credenciamento, em virtude da falta de tempestividade em contratar os recursos necessarios para esta
tarefa, o que suscitou Representagdo apartada por parte da equipe (TC 003.372/2018-9), abordando
incompatibilidades deste objeto com o instituto do credenciamento.

Os demais achados foram tratados no ambito do presente relatorio, e contemplam os

seguintes topicos:

a) Falhas na condugdo do programa, em fung¢do da op¢do de se almejarem resultados
rapidos em detrimento de melhor planejamento, em que a auséncia de projeto piloto,
de um Comité Gestor atuante e de um plano coeso que orientassem as agoes
vinculadas ao programa aumentam significativamente os riscos de haver ma aplica¢do
dos recursos publicos;

b) A fixagdo dos pregos, fator de grande relevancia em uma situagdo de inexigibilidade
de licitagdo apresentou impropriedades e irregularidades, relacionadas a justificativa
de pregos e a defini¢do dos custos, que podem ter levado a uma defini¢do inadequada
no valor a ser pago pelos servigos;

¢) Planejamento or¢camentario deficiente, em que os recursos consignados no Or¢camento
Geral da Unido (OGU) mostram-se insuficientes para custear as despesas decorrentes
do PIUBS no cronograma apresentado, além de metas previstas no Plano Plurianual
(PPA) ndo coerentes com os objetivos tracados pelo MS e auséncia de andlise de
impacto financeiro para os exercicios subsequentes; e

d) Gestdo de Riscos elaborada pelo MS de forma incipiente, de cardter
predominantemente circunstancial, e que ndo se mostra uma ferramenta habil para
mitigar os riscos associados ao PIUBS e promover a boa governancga da coisa publica.
De toda sorte, conclui-se que o programa se reveste de relevante interesse publico e, dada
a sua magnitude e complexidade de operagdo, requer aten¢do especial dos gestores publicos para a
consecu¢do dos seus objetivos com boa aplica¢do dos recursos publicos envolvidos, de forma que,
para prevenir os riscos identificados, sdo necessarios ajustes nos instrumentos utilizados.
Beneficios esperados

As propostas de encaminhamento deste trabalho visam, sobretudo, prevenir distorgoes na
condugdo do PIUBS evitando a ocorréncia de irregularidades ou ma aplicagcdo de recursos publicos.
Entre seus beneficios esperados, podem ser destacados:

a) Melhor eficiéncia e eficdacia na gestdao dos recursos empregados no PIUBS;
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b) Transparéncia e rastreabilidade das decisoes tomadas no dmbito do programa;
¢) Pregos adequadamente fixados pela propria Administragdo;
d) Conformidade com as normas e principios or¢amentdarios vigentes;

e) Segurancga juridica e transparéncia entre os entes federativos participes do programa;
e

f) Aprimoramento da pratica de gestdo de riscos na Administrac¢do Publica.

LISTA DE SIGLAS
ABNT Associagdo Brasileira de Normas Técnicas
CGMP Coordenacdo-Geral de Material e Patrimoénio
CGU Controladoria-Geral da Unido
CIT Comissdo Intergestores Tripartite
CNES Cadastro Nacional de Estabelecimentos de Saude
Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway
COSO ..
Commission
Datasus Departamento de Informatica do SUS
DEMAS Departamento de Monitoramento e Avaliagdo do SUS
ERM Enterprise Risk Management
GM Gabinete do Ministro
IBGE Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
. Organizagdo Internacional de Entidades Fiscalizadoras
Intosai .
Superiores
1SO International Organization for Standardization
MP Ministério do Planejamento
MS Ministério da Saude
NBR Norma Brasileira
PAB Piso da Atencdo Basica
PIUBS Programa de Informatizacdo das Unidades Basicas de Saude
PNAB Politica Nacional de Aten¢do Basica
PNIIS Politica Nacional de Informagdo e Informatica em Saude
PPA Plano Plurianual
SAA Secretaria de Assuntos Administrativos
SE Secretaria Executiva
SecexSaude Secretaria de Controle Externo da Saude
Sefti Secretaria de Fiscalizagdo de Tecnologia da Informagdo
SEI Sistema Eletronico de Informagoes
SIASG Sistema Integrado de Administracdo de Servigos Gerais
SLTI Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informagdo
SRP Sistema de Registro de Pre¢os
SUS Sistema Unico de Saiide
TCU Tribunal de Contas da Unido
11 Tecnologia da Informagdo
UBS Unidade Basica de Saude

()
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1. INTRODUCAO

O presente acompanhamento operacional refere-se ao Programa de Informatiza¢do das
Unidades Basicas de Saude (PIUBS), instituido por meio da Portaria GM/MS 2.920/2017, com a
finalidade de implementar e manter sistema de prontuario eletronico em todas as Unidades Basicas de
Saude (UBS) dos municipios e do Distrito Federal.
1. O referido Programa de Informatizagdo contempla o fornecimento de infraestrutura
tecnologica além de servicos de Tecnologia da Informacao (TI) e foi concebido para ser
operacionalizado mediante a assinatura de termo de adesdo que permita a cada ente federado
escolher a empresa a ser contratada, apos processo de credenciamento realizado pelo Ministério da
Saude (MS). Nos casos em que o ente ja contar com prontudrios eletronicos em funcionamento, foi
prevista a possibilidade de solicitagdo de transferéncia de recursos financeiros para o custeio dos
servigos ja implementados.

1.1.  Identificacdo simplificada do objeto do acompanhamento

2. Nesta primeira fase do acompanhamento, a fiscalizagdo teve por objeto o planejamento do
PIUBS, a capacidade de fiscalizacio do MS, a gestdo de riscos empreendida e as condigoes
estabelecidas no Edital de Credenciamento 1/2017 CGMP/SAA/SE/MS, notadamente quanto a fixagdo

do prego para os servigos a serem contratados.
1.2.  Antecedentes

3. No exercicio de 2014, o Tribunal de Contas da Uniao realizou auditoria coordenada sobre
a qualidade dos servigos prestados na drea da atengdo basica a saude em todo o territorio nacional
(TC 008.963/2014-2) e identificou uma auséncia de diagnostico estruturado da situacdo da
Tecnologia da Informagdo nos entes subnacionais.

4. Essa auditoria constatou que a atengdo bdsica seria potencialmente influenciada com
maior disponibilidade e utilizagdo de ferramentas e estrutura de TI, que seriam de extrema
importdncia para que os gestores conhecessem o ambiente em que operam, bem como avaliassem
potenciais impactos e solugoes eficazes. Nesse cendrio, recomendou-se ao MS que elaborasse
diagnostico das necessidades de recursos na drea de TI considerando os requisitos de qualidade
expressos na Politica Nacional de Aten¢do Bdasica (PNAB), conforme item 9.1.9 do Acordao
1.714/2015-TCU-Plenario, de relatoria do Exmo. Ministro Benjamin Zymler.

5. Em atendimento a essa demanda, em 25/8/2016, foram editadas as Resolu¢oes 5/2016 e
6/2016, da Comissao Intergestores Tripartite (CIT), que estabeleceram o Comité Gestor da Estratégia

e-Saude, com objetivo de coordenar as agoes de desenvolvimento de aplica¢oes informatizadas no
ambito do MS, de modo a coletar informagoes dos processos de atengdao a saude, bem como apoiar
atividades administrativas e de fluxo na rede de atengdo a saude, garantindo resolutividade em um
menor numero de sistemas, e instituir o Conjunto Minimo de Dados da Ateng¢do a Saude, com o
objetivo de unificar nove sistemas de dados hospitalares e ambulatoriais.

6. Em novembro de 2016 foi editada a Resolug¢do — CIT 7/2016, que definiu que o registro de
informagoes relativas as agoes de aten¢do bdsica deveria ser realizado por meio de prontuarios
eletronicos do paciente, fixando o prazo de 10/12/2016 para que os municipios enviassem as
informagoes por esse meio, ou que preenchessem formuldario de justificativa caso ndo tivessem
condi¢oes para cumprir tal diretriz. Na ocasido, foi prevista a possibilidade de suspensdo do Piso de
Atengdo Basica Variavel (PAB Variavel) daqueles municipios que ndo transmitissem informagoes,
nem justificassem os motivos de ndo o terem feito.

7. Apos andlises das justificativas, o MS entendeu ser necessario fornecer apoio aos
municipios para implementarem os prontuarios eletronicos nas suas UBS. Nesse contexto foi
idealizada uma contratagdo por meio de credenciamento, em que o MS pagaria um valor mensal pelo
servico, em um contrato com duragdo de 60 meses, cuja tabela com os valores seria definida a partir
de estudos técnicos. A previsdo de custos inicial era de R$ 1,5 bilhdo por ano, alcancando em 2019 o
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montante de R$ 3,4 bilhoes por ano.

8. Em 12/7/2017, foi lancada consulta publica direcionada a empresas que quisessem se
credenciar para levar solugoes de informatica as UBS. No total, foram realizadas duas audiéncias
publicas, em que possiveis interessados apresentaram sugestoes, bem como questionamentos, que
foram respondidos pelo MS. Posteriormente, essa forma de contratagdo foi introduzida no ambito do
PIUBS. O Edital de Credenciamento 1/2017/CGMP/SAA/SE/MS foi publicado em 5/12/2017 (peca
23).

9. Paralelamente a estes fatos, considerando a materialidade da contrata¢do, a equipe
técnica da Secretaria de Fiscalizagdo de Tecnologia da Informagdo (Sefti), com o apoio da Secretaria
de Controle Externo da Saude (SecexSaude), realizou encontros técnicos com o pessoal responsavel
do MS a fim de melhor conhecer o PIUBS. Em complementacdo, a Sefti encaminhou o Oficio
938/2017-TCU/Sefti (TC 010.816/2016-0, peca 90), solicitando acesso ao processo administrativo
relacionado ao credenciamento de empresas para implementagcdo de prontudrio eletronico
(25000.072832/2017-13), com vistas a melhor conhecer a referida contratagao.

10. Com base nas informagoes contidas naquele processo administrativo, foram identificados
indicios de planejamento deficiente, de falta de gestdo de riscos, bem como de auséncia da estrutura
para o monitoramento do programa. Em fun¢do disso, foi feita proposta de fiscalizacdo com objetivo
de realizar Acompanhamento do programa, com vistas a prevenir e corrigir eventuais distorgoes,
evitando a ocorréncia de irregularidades ou ma aplica¢do de recursos pubicos, a qual foi aprovada
pelo Relator por meio de despacho datado de 7/12/2017 (pega 4).

11. No dmbito da aludida fiscalizagdo, foram encaminhados os Oficios de Requisi¢do I-
501/2017-Sefti (peca 7) e 2-501/2017-Sefti (peca 16). Além disso, foram realizados encontros técnicos
com a equipe responsavel pelo PIUBS junto ao MS, bem como entrevista com os gestores, acerca de
questoes que ndo foram completamente elucidadas nas respostas as requisicoes.

12. Ocorre que, na andlise das informagoes apresentadas pelo MS em resposta aos citados
oficios, identificaram-se possiveis irregularidades que, caso fossem tratadas no escopo da
fiscalizagdo, poderiam vir a comprometer o alcance dos objetivos do Acompanhamento, notadament e
quanto a possibilidade de uso da sistematica de credenciamento para a contratag¢do de softwares
proprietarios e a deficiente estrutura para fiscalizar os contratos.

13. Por este motivo, as possiveis irregularidades foram relatadas por meio de Representag¢do
pela equipe de fiscaliza¢do, nos termos do art. 71.1 do Manual de Acompanhamento, aprovado pela
Portaria-Segecex 27/2016, tendo sido autuado o processo TC 003.372/2018-9, com fulcro no art. 237,
inciso V, c/c art. 246, ambos do Regimento Interno do TCU (RI/TCU), com pedido de oitiva prévia a
eventual concessdo de medida cautelar com vistas a suspensdo do edital de credenciamento, para que
o MS se manifestasse sobre os topicos citados, o que foi acolhido pelo Relator (TC 003.372/2018-9,
pegas 13 e 16).

14. Uma vez que as respostas a esta oitiva estdo dentro do escopo da propria representagdo,
com vistas a confirmar a existéncia dos requisitos do fumus boni iuris e do periculum in mora, bem
como certificar-se pela inexisténcia do perigo da demora inverso, o presente processo de
acompanhamento deu sequéncia a andlise dos demais aspectos do PIUBS cuja existéncia ndo
representa risco de ineficdcia de decisdo de mérito do Tribunal, considerando o fim publico a que se
deve atingir.

1.3.  Objetivos e escopo do acompanhamento

15. O objetivo geral desta fiscalizagdo é acompanhar as atividades desempenhadas pelo MS
no ambito da implementag¢do do Programa de Informatizagdo das Unidades Basicas de Saude, com
vistas a prevenir e corrigir eventuais distor¢oes evitando a ocorréncia de irregularidades ou ma
aplicagdo de recursos publicos.

16. O programa originalmente previa a informatizagdo de todas as UBS do pais até o final de
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2018, o que acarretou questionamentos sobre a capacidade do MS de alcancar tais metas e de
fiscalizar a regular aplicagdo dos recursos publicos envolvidos. A efetividade da politica ndao se
resume ao fornecimento de equipamentos e softwares as unidades de saude dos municipios, mas
abrange o recebimento de informagoes corretas e tempestivas, conjugado com a capacidade de
utilizar estas informagoes em prol da formulagdo e do aprimoramento das politicas publicas de saude.
17. Nesse sentido, o escopo do acompanhamento centrou-se nos mecanismos de gestao,
supervisdo e controle definidos no Edital de Credenciamento 1/2017 CGMP/SAA/SE/MS, na atua¢do
do orgdo federal de direcdo do Sistema Unico de Saiide (SUS), em decorréncia de o MS ter assumido
o encargo de custear as contratagoes de empresas para implementar as solugoes de prontudrios
eletronicos, bem como nas diretrizes e nas condicionantes de tal contratacado.

18. Em fun¢do da complexidade do tema e do tempo exiguo para uma atua¢do tempestiva do
Tribunal, uma vez que o MS apresentou um cronograma acelerado de implementacdo e havia
necessidade de pronunciamento sobre questoes criticas antes que viessem a ser firmados os primeiros
contratos, de modo a evitar o comprometimento de recursos publicos, foram priorizadas as questoes
relacionadas a propria validade da concep¢do do programa, em detrimento de questoes operacionais
como a realizagdo de trabalhos de campo a fim de conhecer a realidade de municipios que ja haviam
instalado prontuarios eletronicos em suas Unidades Basicas de Saude.

19. Aléem disso, focou-se em eventuais falhas ou distor¢oes no planejamento do PIUBS,
identificando-se riscos ndo observados ou ndo mitigados pelo MS no que diz respeito ao modelo
adotado para contrata¢do e a capacidade do orgdo de garantir a eficaz fiscalizag¢do da aplicag¢do dos
recursos publicos envolvidos. Tais objetivos se justificam em fung¢do de que a implementa¢do do
programa se encontra na etapa de credenciamento de prestadores de servigo, e eventuais corregoes so
poderiam ser feitas tempestivamente antes da efetiva aplica¢do de recursos publicos, isto é, antes das
contratagoes das empresas credenciadas para fornecimento da solugdo.

20. Posto isso, as questoes de auditoria a serem respondidas nesta etapa do acompanhamento
foram:

a) O modelo de credenciamento é permitido para a contrata¢do do objeto previsto?

b) O Ministério da Saude avaliou de modo adequado os riscos na sele¢cdo dos
fornecedores advindos do modelo de credenciamento adotado?

¢) Quais sdo os riscos relacionados ao modelo de governancga estabelecido?

d) Quais sdo os riscos relacionados as regras de implementagdo do programa?

e) Existem condigoes técnicas e operacionais de se proceder a adequada fiscalizagdo de

todos os servigos/produtos contratados e em todos os municipios?

f) Ha justificativa para os pregos de referéncia apresentados?

g) Foirealizada a devida previsdo or¢amentaria para a execu¢do do programa?
1.4.  Critérios
21. Os critérios balizadores utilizados neste acompanhamento, incluindo o processo de
representagdo dele decorrente, estdo previstos nos arts. 196 a 200 da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil, segundo os quais as agoes e servicos publicos de saude integram uma rede
regionalizada e hierarquizada, constituida em sistema unico, a qual é regida, dentre outras diretrizes,
na descentralizagcdo, com dire¢do unica em cada esfera de governo e no atendimento integral, com
prioridade para atividades preventivas.
22. Ademais, considerando que o PIUBS foi operacionalizado por meio de credenciamento,
utilizaram-se como parametros dispositivos da Lei 8.666/1993, notadamente em relagdo a necessidade
de pesquisa de pregos, aos deveres do contratante no acompanhamento e as agoes de fiscalizagdo dos
contratos, assim como o principio da eficiéncia insculpido no art. 37, caput, da Constitui¢ao Federal.
Também foram utilizados como critérios a Instru¢gdo Normativa - SLTI/MP 5/2014, Instrugdo
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Normativa - MP 5/2017 e entendimentos do Tribunal de Contas da Unido acerca do instituto do
credenciamento, tendo em vista que essa é uma hipotese de inexigibilidade de licitagdo ndo
expressamente prevista ou regulamentada na legislagcdo vigente no pais.

23. Sob o viés do planejamento orcamentario, utilizaram-se como critérios os pardmetros
previstos no art. 165 e as vedagoes expressas no art. 167, ambos da Constituicdo Federal. Em
complemento, foi utilizado dispositivo da Lei 8.666/1993, no que tange ao dever de previsdo de
recursos or¢amentarios que assegurem o pagamento das obrigagoes decorrentes dos servigos a serem
executados no exercicio financeiro em curso, de acordo com o cronograma estabelecido, bem como da
Lei 4.320/1964, notadamente sobre o carater universal da Lei de Orcamento.

24. Além dos dispositivos legais e constitucionais supracitados, no que tange as a¢oes do MS
no sentido de identificar, avaliar, tratar e monitorar os riscos relacionados a contratagdo, a gestdo
contratual e a solugcdo de TI, utilizaram-se como critérios normas infralegais, como o Decreto Federal
9.203/2017, a Instru¢ao Normativa - SLTI/MP 4/2014, a Instru¢do Normativa Conjunta MP/CGU
172016, a Portaria GM/MS 1.822/2017, bem como recomenda¢oes nacionais e internacionais, como
Coso/ERM, Intosai GOV 9130/2007 e ABNT NBR ISO 31000:2009.

1.5. Metodologia

25. O procedimento adotado nesta fiscaliza¢do esta em conformidade com o previsto no
Manual de Acompanhamento do TCU, aprovado pela Portaria-Segecex 27, de 9 de dezembro de 2016,
considerando a metodologia de acompanhamento proposta na deliberagdo constante do item 9.3 do
Acorddo 1.515/2011-TCU-Plendrio.

26. O presente trabalho, em razdao do cunho operacional que lhe foi destinado, tem como foco
avaliar a¢oes de planejamento, de gestdo de riscos, bem como o desempenho do MS no sentido de
operacionalizar o PIUBS. O tipo de fiscalizag¢do escolhido (Relatorio de Acompanhamento - Racom),
por sua vez, determina que os exames técnicos ocorram de forma prolongada, concomitantemente a

execugdo dos atos de gestdo, por meio da observagdo de variaveis selecionadas, conforme estatuido
no Manual de Acompanhamento do TCU (Portaria-Segecex 27, de 9/12/2016).

27. De toda forma, em que pese o viés de controle concomitante, no presente processo ndo se
deixou de examinar a regularidade dos atos praticados previamente ao inicio dos trabalhos
fiscalizatorios pela equipe de planejamento da contratagdo, bem como durante a execug¢do do
programa de informatiza¢do. Nesse contexto, identificadas eventuais inconformidades ou deficiéncias,
tomaram-se, desde logo, as medidas necessdrias ao tratamento das questoes, como a ja citada
representagdo apresentada pela equipe de fiscalizagdo (TC 003.372/2018-9).

28. Além disso, foram considerados subsidios decorrentes de outros trabalhos realizados pelo
TCU, no que se refere a gestdo da aten¢do bdsica no pais e a contratagdo de softwares para o SUS e
de solugoes por meio do modelo de credenciamento, entre os quais pode-se mencionar: o TC
008.963/2014-2, que tratou de auditoria coordenada sobre a qualidade dos servigos prestados na darea
da ateng¢do basica a saude; o TC 003.150/2012-7, que tratou de representagdo sobre a contratagdo de
software de prontuario eletronico em hospitais federais. Adicionalmente, consideraram-se
informagoes dos Relatorios Sistémicos de Saude e instru¢oes que envolveram processos de
credenciamento.

29. Durante a fase de planejamento, foram examinados os documentos ja publicados no
ambito do programa e revisados os manuais de gestdo de riscos e demais documentos do MS que
tratam do tema, bem como foram analisados a legislacdo de regéncia e os trabalhos de fiscalizagdo
realizados anteriormente que possuiam conexdo com o tema. Foram definidas, entdo, as informagoes
que deveriam ser angariadas a fim de permitir as andlises pertinentes a esta fiscalizagdo. Ato
continuo, passou-se a coleta das informagoes, que foi operacionalizada por meio de diligéncias
(Oficios de Requisi¢cdo), bem como reunioes e entrevistas com gestores e especialistas.

30. De posse das informagoes necessarias, foram identificadas deficiéncias a serem tratadas,
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que estdo apresentadas neste relatorio parcial de acompanhamento. Ademais, elegeram-se as
variaveis a serem observadas, pela Unidade Técnica, para fins de continuidade do presente
acompanhamento operacional.

1.6. Limitacoes ocorridas

31 No que tange a execug¢do, embora tenha sido concedido acesso externo para
acompanhamento dos processos 25000.072832/2017-13 e 25000.448918/2017-13, que tratam,
respectivamente, de plano nacional de informatiza¢do e implantag¢do de prontudrio eletronico e de
servicos de apoio a gestdo de tecnologia da informag¢do para unidades basicas de saude, tal acesso
ndo se mostrou efetivo para se colher informagoes sobre as propostas que foram enviadas pelas
empresas interessadas em prover solugoes.

32. Nao foram apresentados dados sobre os municipios para os quais as empresas pretendiam
prestar o servigo, as especificagoes técnicas das propostas, a solu¢do de prontuario eletronico, bem
como a existéncia de eventuais itens extras, conforme definido no item 9.62 do Projeto Bdsico. Nesse
sentido, solicitou-se, por meio Oficio de Requisicao 1-501/2017-Sefti, a relagdo de empresas que ja
apresentaram documentagdo para o credenciamento, informando Razdo Social, CNPJ, municipios
atendidos e descri¢do da solugdo da proposta, mas tal demanda teve resposta apenas parcial.

33. Essa restricdo é relevante, pois dificulta andlises sobre a capacidade dos agentes do
mercado (as empresas que foram credenciadas) informatizarem todas as UBS no territorio nacional.
A Portaria GM/MS 2.920/2017 explicita que um dos fundamentos do programa é justamente a
necessidade de informatizar todas as Unidades Basicas de Saude, para fins de implementacdo do
prontuario eletronico do cidaddo. Aléem disso, o entdo Ministro da Saude, Sr. Ricardo Barros, ao
Justificar o alto investimento no programa, mencionou uma possivel economia de R$ 22 bilhoes com
maior controle de gastos publicos (pegca 27, p. 2).

34. Todavia, na hipotese de as empresas ndo terem capacidade técnica de implementarem o
prontuario eletronico em todas as UBS no territorio nacional, corre-se o risco de o Ministério
despender cifras biliondrias, e mesmo assim ndo atingir os objetivos do programa. Se apenas uma
parcela dos municipios brasileiros for informatizada, o prontuario eletronico do cidaddo pode
continuar a ter um alcance limitado, e, consequentemente, podem persistir problemas como exames
repetidos ou encaminhamentos desnecessarios, onerando indevidamente o SUS.

35. Ao ser questionado a respeito, o corpo técnico do MS informou que nem mesmo eles
detinham informagoes consolidadas sobre a identificacdo nominal dos municipios contemplados, pois
teriam que checar individualmente as propostas de cada empresa e tais propostas ndo foram incluidas
no Sistema Eletronico de Informagoes (SEI). Posteriormente, foi encaminhada tabela identificando as
empresas/consorcios, mas sem a designacdo dos municipios (apenas quantidade de municipios). Essa
caréncia de informagdo prejudicou andlises sobre riscos relacionados a implantag¢do do PIUBS.

36. De igual modo, os processos eletronicos do SEI ndo apresentaram informagoes sobre a
condugdo de outras atividades relevantes, como sobre a prova de conceito e o plano de
implementagdo da solug¢do. Nesse sentido, analises mais aprofundadas ficaram prejudicadas, de modo
que a equipe de acompanhamento focou em avaliar a adequagdo dos termos editalicios.

2. VISAO GERAL

37. O PIUBS pretende levar solugoes de informatica (conectividade, equipamentos, software,
treinamento e suporte) a todos os municipios do pais. Tal programa possui diversos beneficios
potenciais. A informatizagdo dessas UBS tende a aperfeicoar o processo de regionalizagdo da
assisténcia em saude, o monitoramento das praticas de referenciamento e contrarreferenciamento de
pacientes no ambito do SUS, bem como fornecer subsidios para um levantamento nacional de
necessidades de capacita¢do e aperfeicoamento dos agentes que atuam na aten¢do basica, problemas
identificados na auditoria coordenada sobre a qualidade dos servicos prestados na atengdo basica

(TC 008.963/2014-2, peca 59).
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38. Aléem disso, caso o PIUBS atinja seus objetivos, havera maior controle sobre a
dispensagdo dos insumos na aten¢do basica, bem como aperfeicoamentos da agdo governamental, que
tendem a contribuir para redu¢do do numero de pessoas internadas por problemas decorrentes de
deficiéncias na aten¢do basica. Conforme frisado, a idealizagdo do programa decorre de
recomendacdo constante no item 9.1.9 do Acorddo 1.714/2015-TCU-Plendrio, de relatoria do
Ministro Benjamin Zymler, no sentido de que o MS elaborasse diagnostico das necessidades dos
recursos na drea de TI necessarios para a presta¢do de servigos de atengdo basica.

39. E sabido que acées vinculadas ao aperfeicoamento da atengdo bdsica estdo relacionadas
a menores custos totais para o sistema de saude. De acordo com informagoes contidas no relatorio do
FiscSaude 2013 (TC 032.624/2013-1), estudiosos avaliam que é condicdo fundamental para a
viabilidade financeira dos sistemas publicos de saude que a atengdo basica se responsabilize por 8§0%
dos problemas de saude de uma populagdo e resolva 95% deles. O fortalecimento da aten¢do basica
também possibilita menores taxas de mortalidade geral, melhores taxas de detec¢do precoce de
neoplasias, bem como maior expectativa de vida.

40. Cabe salientar que o PIUBS é desdobramento de outras politicas vinculadas ao MS, como
a Politica Nacional de Informacgdo e Informatica em Saude (PNIIS) e a Estratégia e-SUS Atengdo
Basica.

41. A PNIIS apresenta principios e diretrizes norteadores que preconizam, entre outros, a
melhoria da qualidade e do acesso ao sistema de saude brasileiro; a transparéncia e seguranga da
informagdo em saude; o acesso a informagdo de saude pessoal como um direito do cidaddo,; o suporte
da informagdo para tomada de decisdo por parte do gestor e profissional de saude,; e, por fim, o
desenvolvimento institucional do SUS e de todo o sistema de saude brasileiro, com ganhos de
eficiéncia na redugdo do numero de sistemas de informagdo em saude existentes ou sua simplificagdo,
gestdo e formacdo de pessoas, aquisi¢do de insumos, monitoramento e avaliagdo das agoes, logistica,
pagamento e transferéncia de recursos e outros processos de atividades-meio.

42. A Estratégia e-SUS Atengdo Basica, por sua vez, oferta aos profissionais da atengdo
basica a solugcdo de Prontuario Eletronico do Cidaddo, para auxilio na organiza¢do da agenda da
equipe, registro dos seus atos de cuidado e do acompanhamento da saude dos usuarios do servigo.
Para que o uso da solugdo seja realizado de forma adequada, as UBS necessitam de uma estrutura de
informatizagdo e conectividade minima, para possibilitar a implantacdo de um sistema de prontuario
eletronico com esta complexidade.

43. Assim, em aten¢do a PNIIS, e focando na construgdo e evolugdo da estrutura de e-Saude
no dmbito do SUS no pais, o Prontudrio Eletronico do Cidaddo foi definido como modelo de
informagdo para registro das ac¢oes de saude na atengdo bdsica, como forma de impulsionar a
preparagdo das UBS para o uso de solugoes de prontuario eletronico em todo o territorio nacional.
44. Nesse sentido, com vistas a promover a informatizagdo das UBS, o MS elaborou edital
para selecionar empresas prestadoras de servigos de TI por meio de sistema de credenciamento, com
fundamento em hipotese de inexigibilidade nos ditames do art. 25, caput, da Lei 8.666/1993. A op¢ado
pelo credenciamento se deu, nas justificativas do MS, em fungdo de ser inviavel realizar uma licita¢do
de abrangéncia nacional para escolha de uma unica empresa com condigoes de atender todos os
municipios do pais, ou mesmo em lotes regionalizados, no prazo considerado. Assim, a saida
encontrada foi a convoca¢do de todas as empresas interessadas possiveis, possibilitando a
implantagdo simultdnea no maior numero de municipios.
45. Desta forma, o edital publicado, além de explicitar a forma como as empresas
interessadas serdo credenciadas para estarem aptas a prestar os servigos aos municipios, também
apresentou os demais principios que norteardo a implementa¢cdo do PIUBS, possuindo,
resumidamente, as seguintes caracteristicas:
a) objetiva a contrata¢do de empresas, admitidos consorcios ou subcontratados, pelo
prazo de cinco anos (pegca 21, p. 30 e p. 36), para informatizar aproximadamente
9
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29.400 UBS em todo o territorio nacional no prazo de 1 ano (pe¢a 12, p. 2-3 e 7), a um
custo anual inicialmente estimado de R$ 1,5 bilhdo para o exercicio de 2018 (revisado
posteriormente para RS 580 milhoes) e R$ 3,4 bilhoes anuais a partir de 2019 (pega
26, p. 1),

b) o objeto contempla servigos de TI, que incluem a disponibilizacdo de hardware
(desktop, servidores, tablet, biometria, cameras), software (publico ou proprietdrio) e
conectividade (link internet), assim como assisténcia técnica e treinamento (pega 21,
p-18);

¢) as empresas interessadas se credenciam junto ao MS, informando como pretendem
prestar os servigos (a solugdo), atendendo a requisitos minimos, e quais municipios
estdo dispostos a atender (peca 21, p. 5);

d) os municipios escolhem a solu¢do de TI, por meio de um sistema disponibilizado pelo
MS, entre aquelas que houver credenciadas para o seu municipio (peca 21, p. 30);

e) apos a escolha, a contratagdo é feita diretamente com o MS, e se da por lote (composto
por varios servigos), pelo prazo de 5 anos (pega 21, p. 28);
f) o preco dos itens que compoem o lote é definido pelo MS (pega 21, p. 27),
g) a fiscalizagdo de todos os contratos esta a cargo do MS, que a fara mediante o uso de
ferramentas de monitoramento remoto, convénios com universidades e contratagdo de
entidade sem fins lucrativos (pega 12, p. 4).
46. E importante salientar que, embora previsto na alinea ‘a’, acima, que o credenciamento
engloba aproximadamente 29.400 Unidades Basicas de Saude, a quantidade de UBS abrangidas pelo
programa pode ser maior, pois este numero representa apenas as UBS que ainda ndo possuem
prontudrio eletronico. O PIUBS permite que municipios que ja possuem UBS informatizadas adiram
ao programa, fazendo jus a transferéncia de recursos fundo a fundo para custeio destas unidades,
sendo que o total existente no Cadastro Nacional de Estabelecimentos de Saude (CNES) é de 42.495
UBS, espalhadas em milhares de municipios. Cabe destacar que a maior parte dos municipios
brasileiros é de pequeno porte (estimativa do IBGE tendo como referéncia 1/7/2017 aponta que
aproximadamente 68% deles possuem menos de 20 mil habitantes), e estes tendem a ter problemas
com pessoal qualificado para operar equipamentos de informatica.
47. Frise-se que o programa foi instituido por meio do ato infralegal (Portaria GM/MS
2.920/2017), sem que o respectivo or¢camento para custeio fosse aprovado pelo Congresso Nacional.
Nao obstante, os valores anuais previstos para o seu custeio perfazem, ao longo dos cinco anos,
montante de aproximadamente R$ 17 bilhoes. Conforme art. 172-B da Portaria de Consolidagdo
GM/MS 5/2017, percentuais de 50% ou 30% do valor fixado para o custeio da contrata¢do podem ser
descontados do Piso de Atencdo Basica Variavel dos municipios, mas, ainda assim, é um montante
extremamente elevado no atual contexto de crise fiscal que o pais atravessa.

3. ACHADOS

48. Preliminarmente, cumpre reforcar que os achados deste Acompanhamento Operacional
estdo divididos em dois grupos. No primeiro grupo, existem dois achados cuja existéncia representa
risco de ineficacia de decisdo de mérito do TCU, caso tratados no escopo da fiscalizagdo, razdo pela
qual foram objeto de processo especifico de representagdo (TC 003.372/2018-9), descritos
sucintamente no presente relatorio. No segundo grupo, estdo os demais achados que envolvem
impropriedades e irregularidades com potencial prejuizo para os objetivos da fiscalizacdo, logo, sdo
desenvolvidos nos paragrafos seguintes.

3.1.  Achados tratados em processo de representagio

49. Na representagdo formulada pela equipe de auditoria, foram relatadas duas
irregularidades como pressupostos para a realizagdo de oitiva ao MS, cuja andlise podera suscitar
encaminhamentos por parte do Tribunal: a incompatibilidade do modelo de credenciamento adotado

10

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 59961172.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 034.676/2017-1

com a oferta de softwares proprietarios na solu¢do de TI e a capacidade insuficiente do MS de
proceder a adequada fiscalizacdo dos contratos, aliada a aquisi¢do ndo tempestiva dos recursos
necessarios para essa tarefa.

50. Em relagdo ao modelo de credenciamento adotado, foi identificado que os mecanismos
presentes no Edital possibilitavam ao gestor municipal escolher um determinado fornecedor com base
na identificagdo de diferenciais da solu¢do apresentada, o que feriria o principio da impessoalidade
exigida dos gestores publicos.

51 Aléem disso, a propria possibilidade de existéncia de diferenciais na solu¢do ofertada,
especialmente aqueles advindos dos softwares ndo padronizados, afrontaria os principios do sistema
de credenciamento, pois este parte da premissa que, qualquer que seja o contratado, ndo haverd
prejuizos ao interesse publico. Por outro lado, como o software é um componente importante em uma
estratégia de TI de qualquer organiza¢do, a sua escolha implica relevante interesse publico, com
impactos na politica de Tl do municipio.

52. Desta forma, a conjugagdo da possibilidade de escolha por parte do gestor municipal com
a possibilidade de existéncia de diferenciais relevantes em fung¢do de softwares ndo padronizados
tornaria incompativel o modelo adotado como uma hipotese de contratagdo por inexigibilidade
prevista na jurisprudéncia do TCU.

53. No que diz respeito a capacidade de fiscalizacdo, foi identificado que a operagdo do
PIUBS pressupoe a contrata¢do de outros agentes que irdo apoiar o MS nas suas atribuigoes
relacionadas a fiscaliza¢do dos contratos decorrentes do credenciamento: a contratagdo de uma
ferramenta para monitoramento dos niveis de servi¢os desempenhados pelas empresas que atendem os
municipios;, o convénio com duas universidades para fiscalizagdo in loco nos municipios, e a
contratagdo de uma entidade sem fins lucrativos para apoio as atividades administrativas de
fiscalizagdo.

54. Ocorre que as referidas contratagoes ndo teriam sido realizadas a tempo de estarem
operacionais no momento do inicio da informatizagdo nos municipios, segundo o cronograma
proposto pelo MS, nem teriam sido contratadas em quantidade suficiente para fazer frente ao volume
necessario para a adequada fiscaliza¢do do objeto contratado.

55. Dessa forma, foi autuado o processo TC 003.372/2018-9, em que a equipe do
acompanhamento veio a representar, com fulcro no art. 237, inciso V, c/c art. 246, ambos do
Regimento Interno do TCU (RI/TCU), com pedido de oitiva prévia a concessdo de medida cautelar,
para que o MS se manifestasse sobre os seguintes topicos (TC 003.372/2018-9, peca 13, p. 22-23):

i. indicios de irregularidades relacionados a adogdo de sistemdtica de credenciamento para
a contratagdo objeto do Edital de Credenciamento 01/2017 CGMP/SAA/SE/MS,
notadamente quanto (pardagrafos 30-66):

1. a restricao de escolha das empresas credenciadas, possibilitando a contratagdo de
apenas uma empresa para informatizar todas as UBS de um determinado municipio, o
que iria de encontro aos entendimentos manifestados nos votos condutores dos
Acordaos 5.178/2013-TCU-1¢ Camara, de relatoria do Ministro Augusto Sherman e
1.215/2013-TCU-Plendrio, de relatoria do Ministro Aroldo Cedraz, considerando a
premissa de que, para o credenciamento ser aceitdavel, as solu¢oes de Tecnologia da
Informagdo ndo deveriam possuir diferenciais relevantes entre si, de modo que
qualquer que fosse o contratado ndo geraria prejuizos ao interesse publico, atendendo
ao critério da ndo-exclusdo;

2. a incompatibilidade da oferta de softwares proprietarios com a sistematica do
credenciamento elaborada, em fun¢do de a opg¢do pelo software publico ou
proprietario ser relevante ao interesse publico, associado ao fato de a escolha final do
contratado ser feita por um gestor publico de forma ndo impessoal, o que iria de
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encontro aos entendimentos manifestados nos Acordaos 1.215/2013-TCU-Plenario, de
relatoria do Ministro Aroldo Cedraz, 3.567/2014-TCU-Plenario, de relatoria do
Ministro José Mucio, 1.913/2006-TCU-2¢ Camara, de relatoria do Ministro Walton
Alencar, 351/2010-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro Marcos Bemgquerer,
852/2010-TCU-Plenario e 408/2012-TCU-Plenario, ambos de relatoria do Ministro
Valmir Campelo,

3. ao risco de o municipio ser capaz de identificar a solu¢do e o respectivo fornecedor no
portal do SISUBS, o que afrontaria o principio da impessoalidade do art. 37, caput, da
Constituicdo Federal e do art. 3° da Lei 8.666/1993 na escolha da solucdo de
Tecnologia da Informagdo, bem como os entendimentos manifestados nos Acorddos
1.215/2013-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro Aroldo Cedraz, 3.567/2014-TCU-
Plenario, de relatoria do Ministro Josée Mucio, 1.913/2006-TCU-2¢ Camara, de
relatoria do Ministro Walton Alencar, 351/2010-TCU-Plenario, de relatoria do
Ministro Marcos Bemquerer, 852/2010-TCU-Plenario e 408/2012-TCU-Plenario,
ambos de relatoria do Ministro Valmir Campelo;

4. a incompatibilidade da oferta de softwares proprietarios com a Politica Nacional de
Informagdo em Saude.

ii. indicios de irregularidades relacionados a capacidade insuficiente para proceder a

adequada fiscalizagdo dos contratos resultantes do Edital de Credenciamento 01/2017
CGMP/SAA/SE/MS, em desacordo com os art. 58, inciso Ill, e 67 da Lei 8.666/1993,
notadamente quanto (pardagrafos 67-99):

1. a auséncia de plano para a fiscaliza¢do dos respectivos contratos, contendo os recursos
humanos e materiais para fazer frente ao volume de informagoes a serem processadas e
a verificagdo fisica dos materiais entregues,
2. a ndo aquisi¢cdo tempestiva dos recursos de Tecnologia da Informagdo e Comunicagdo
necessdrios para essa tarefa.
56. Apos andlise da oitiva prévia, o Ministro-Relator, mediante Despacho de 14/5/2018
(TC 003.372/2018-9, peca 33), determinou cautelarmente ao MS que se abstivesse de assinar
contratos relativos ao Edital em apreco, até que o Tribunal se pronunciasse sobre o mérito das
irregularidades apontadas, o que foi posteriormente referendado pelo Plenario do TCU por meio do
Acordao 1.097/2018-TCU-Plendrio. Tal medida permaneceu vigente até o fim da elaboragdo deste
relatorio.

3.2.  Falhas na conducdo do PIUBS face a relevincia e magnitude do programa

57. Ha falhas na condugdo do PIUBS em decorréncia de fragilidades na etapa de
planejamento, com imprudéncia no estabelecimento dos marcos do programa e previsdo de metas ndao
factiveis, o que pode impactar negativamente a qualidade do gasto publico, com potencial desperdicio
de recursos, e o atingimento dos objetivos pretendidos na sua elaboragdo — atitude ndo condizente
com a relevdncia e magnitude do programa.

Critérios

a) Constitui¢do da Republica, art. 37, caput;

b) Lei 8.666/1993, art. 6°, inciso IX, art. 58, inciso IlI, e art. 67;
¢) Decreto 9.203/2017;

d) Instru¢ao Normativa Conjunta MP/CGU 1/2016.

Andadlise das Evideéncias

58. O PIUBS se caracteriza por ser um programa de alta relevancia e materialidade, aléem de
metas arrojadas em termos de prazo e quantidade. A materialidade se consubstancia na quantidade de
UBS que ndo possuem prontudrio eletrénico (29.000) e nas cifras envolvidas para operagdo do
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programa (RS 3,4 bilhdo/ano a partir do segundo ano). Qualquer imprecisdo na concep¢do e na
condug¢do do programa tem um efeito multiplicador com impactos significativos para a Administragdo
Publica e para a sociedade. Ndo obstante, o MS se propos a informatizar todas as UBS do pais no
prazo de um ano (pega 12, p. 10-11).

59. Nessa situagdo, é razoavel esperar do gestor publico uma atuag¢do mais zelosa tanto para
garantir a correta realizagdo da despesa quanto o alcance dos objetivos do programa, cercando-se
dos cuidados necessarios para avaliar os riscos corretamente, agir diligentemente em todas as etapas
do processo e certificar-se de que os recursos empregados poderdo atingir os fins a que se propoem.

60. Este é o sentido que da o principio da eficiéncia insculpido no caput do art. 37 da
Constituicdo, materializado no caso em tela pelo cumprimento ao art. 6°, inciso IX, da Lei 8.666/1993,
pelo qual o projeto basico da contrata¢do deve conter os elementos necessarios e suficientes, com
nivel de precisio adequado, elaborado com base nas indicacoes dos estudos técnicos preliminares,
para balizar o servico a ser contratado.

61. No entanto, foram observadas falhas na condugdo do programa, com potenciais efeitos
negativos sobre a qualidade do gasto publico e o atingimento dos seus objetivos, em parte decorrente
da intengdo dos gestores de apresentarem resultados rdpidos para as suas agoes. Isto levou a um
planejamento cuja tonica é a ndo mitigagdo de riscos e a uma execug¢do que se caracteriza pelo
cumprimento acelerado de atividades. Desta forma, tem-se a conjuga¢do de dois fatores: um
planejamento deficiente que fragiliza a execug¢do do programa e uma execug¢do arrojada sem a
adequada orientagdo de um plano.

62. De inicio, cabe registrar que, apesar de o entdo Ministro da Saude, Ricardo Barros, ter
estimado uma economia de RS 22 bilhoes anuais com o PIUBS (pega 27, p. 2), ndo se identificou, nos
ambitos dos processos eletronicos a que o TCU teve acesso, qualquer estudo que corrobore tais
estimativas. De igual modo, as justificativas para a contrata¢do que constam no Projeto Bdasico sdo
laconicas (pe¢a 23, p. 18-19), apontando os ‘objetivos estratégicos de qualificar instrumentos de
execugdo direta, gerando ganhos de produtividade no compartilhamento nacional de dados do SUS’
para justificar a necessidade da contratagado.

63. Depreende-se, portanto, que a informatizagdo decorrente do PIUBS ndo é um fim em si
mesmo, apesar de trazer seus proprios beneficios, mas também esta relacionada ao atingimento de
outros objetivos estratégicos do MS, em especial o compartilhamento de dados. Em fungdo disso, é de
se esperar que a governan¢a do PIUBS esteja conectada a governancga de outras a¢oes no ambito das
politicas e estratégias de e-Saude do MS, assim como se espera que os beneficios esperados de um
programa que gira na ordem de R3 15 bilhoes em cinco anos estejam bem caracterizados, na dire¢do
do principio da eficiéncia positivado no art. 37, caput, da Constitui¢cdo da Republica.

64. Nesse sentido, identificou-se falta de um plano coeso que apontasse os recursos, prazos,
eventos e responsaveis pelas atividades necessarias a condugdo do programa, explicitando as suas
interdependéncias para o tratamento tempestivo dos desvios que naturalmente ocorrem em um
projeto. Ainda antes de iniciada a fiscalizagdo, mas ja depois da abertura do Edital de
credenciamento, a Sefti solicitou em 28/11/2017 ao MS que enviasse o cronograma do projeto como
um todo a fim de subsidiar o seu planejamento.

65. A resposta apresentada pelo orgdo ministerial apenas apontou uma previsio de nova
publicagdo do edital e de abertura do sistema para os municipios (pega 20, p. 1). Chamou a aten¢do a
simplicidade da resposta, além do prazo exiguo entre as unicas trés datas apresentadas no pretenso
cronograma. Ja no curso da fiscalizagdo, solicitou-se novamente o cronograma geral do PIUBS,
mediante o Oficio de Requisicdo 1-501/2017-Sefti, cuja resposta em 26/1/2018 apresentou poucas
informagoes adicionais aléem do que havia informado anteriormente, havendo agora datas previstas
para a assinatura dos primeiros contratos e de inicio e término da implanta¢do do programa, e uma
previsdo de doze metas mensais de UBS a serem informatizadas (peca 12, p. 10-11).

66. Ocorre que, diversamente do que foi solicitado, faltaram informagoes importantes para a
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condugdo do programa. Ndo ha previsdo acerca da contratagdo da ferramenta de monitoramento dos
niveis de servigo, condi¢do para a opera¢do do programa, de forma a saber se sera possivel iniciar a
implantagdo na data pretendida. Aléem disso, ndo ha previsio para a realiza¢do das provas de
conceito, de forma a se saber o prazo necessario para homologar as solu¢oes, ou a quantidade de
recursos necessarios para tal tarefa. Ainda, ndo ha mengdo a formalizagdo dos convénios com as
entidades que irdo apoiar a fiscalizagdo dos contratos, de forma que ndo se sabe se o MS terd tal

apoio em tempo habil ou na quantidade necessaria, o que vai de encontro ao art. 58, inciso III, e ao
art. 67 da Lei 8.666/1993.

67. Por oportuno, é importante mencionar que existe no ambito do MS a contrata¢do de uma
solugdo integrada visando a implementagdo do Registro Eletronico de Saude (RES), cuja finalidade é
a operacionalizagdo de um barramento de servigos para interoperabilidade de dados e a construgao
de um repositorio de dados clinicos que ird, entre outras fungoes, receber e processar as informagoes
oriundas dos sistemas de Prontuario Eletronico implantadas pelo PIUBS. A referida contratagdo
também ¢ objeto de andlise deste Tribunal (TC 000.321/2018-4, de relatoria do Ministro Augusto
Nardes) e, no momento, encontra-se suspensa por determina¢do cautelar referendada pelo Acorddao
31/2018-TCU-Plendrio.

68. No entanto, ndo se obteve mengdo do MS acerca desta contratagdo no plano informado.
Embora haja a previsdo de interoperabilidade futura com o citado barramento, previsto nos itens 1.3,
1.4 e 1.5 do Apéndice C do Edital de Credenciamento de 7/11/2017 (peg¢a 22, p. 63-64), ndo hda
evidéncia de que a correlagdo entre ambas as agoes esteja sendo gerenciada, seja no plano da
contratagdo do PIUBS, seja na andlise de riscos realizada (pega 28). Assim, ha evidéncias das agoes
que visam a realiza¢do da despesa, mas pouca reflexdo sobre a efetividade que o gasto realizado ird
alcancgar ou dos meios suficientes para garanti-la.

69. Nesse aspecto reside o principal efeito do planejamento deficiente: ndo se sabe quais,
quantos e quando os recursos necessdrios ao programa precisam estar disponiveis, de forma que se
tenha condicoes de tomar agoes corretivas quando alguma pré-condigdo nao for atendida. Ademais,
ndo é possivel informar com alguma consisténcia a qualquer interessado (interno ou externo a
organiza¢do) qual a situagdo atual e tendéncia futura do programa, por absoluta falta de instrumento
de comparagdo. A falta desses elementos basicos no planejamento traz riscos a condu¢do de um
programa de tal magnitude, aléem de mascarar eventuais ineficiéncias dos responsaveis.

70. Em relagdo a formalizagdo, identificou-se que ndo houve atuag¢do do Comité Gestor do
Programa até janeiro de 2018, data em que foi nomeado, a despeito de a Portaria té-lo instituido em
1/11/2017 (pe¢a 25) e o credenciamento ja estar em execug¢do desde 7/11/2017. Ao tempo do
acompanhamento, ndo foram fornecidas evidéncias sobre a atuagdo diretiva desta instdncia de
governanga, tdo necessaria para um programa desta natureza (peca 12, p. 10), em ateng¢do a
Instrucao Normativa Conjunta-MP/CGU 1 e ao Decreto 9.203/2017, que dispoem sobre a politica de
governanga da administragdo publica federal. Embora diversas decisoes estejam sendo tomadas no
ambito do programa, ndo ha formalizagdo de nenhuma delas, tampouco dos fundamentos que as
motivaram.

71. Outra evidéncia que merece destaque é a auséncia de um projeto piloto como plano de
mitigagdo de riscos e experimentacdo de um modelo chamado de inovador pelo MS. E notdvel que um
programa que tem previsdo de gasto de R$ 3,4 bilhoes por ano seja langado sem uma verifica¢do da
sua higidez, considerando que eventuais imperfeicoes na concep¢do do programa tem um impacto
financeiro muito grande.

72. Um projeto piloto poderia identificar falhas na capacidade de fiscalizagdo do MS,
inconsisténcias na definicdo do preco, causas de interesse ou desinteresse de adesdo por parte dos
municipios ou de potenciais fornecedores, adequagdo do critério de escala escolhida por tipos de
municipio (tipo 1, tipo 2, etc.), procedimentos operacionais inconsistentes na presta¢do da assisténcia
técnica aos municipios, assertividade no processo de homologac¢do das empresas credenciadas,
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adequacdo dos niveis de servico estipulados e a capacidade de mensurd-los por meio das ferramentas
previstas, entre tantos outros pontos que poderiam aperfeicoar o instrumento escolhido pelo MS.

73. Na reunido de apresenta¢do dos achados preliminares, o MS ponderou que ndo foi
considerada a realizagdo de projeto piloto em fun¢do do prazo pretendido para consecug¢do do
programa: informatizar todas as UBS em um ano. Ademais, a validagdo do modelo se daria
naturalmente, em fungdo de que a adesdo ao programa sera lenta e as primeiras implementa¢oes em
alguns municipios serviriam para validar o modelo para os demais.

74. No que diz respeito ao prazo pretendido, a resposta apresentada corrobora a andlise de
que a auséncia de projeto decorre do desejo do MS de apresentar resultados rapidos em detrimento de
melhor planejamento. Em relagdo a valida¢do do modelo por meio das implementagoes iniciais, isto
expoe a Administra¢do ao risco de comprometer recursos aléem daqueles envolvidos com as primeiras
implementagoes, pois o edital e os contratos dele decorrentes valem para todo o universo de empresas
credenciadas. Além disso, ndo foi encontrado nenhum dispositivo no Edital ou no planejamento que
venha a corroborar a posi¢ao manifestada pelo MS.

75. Cabe salientar, por outro lado, que foram realizadas duas audiéncias publicas que
forneceram insumos ao MS para o aperfeicoamento do Programa. Registra-se, porém, que elas
trouxeram a visao do mercado sobre as condigcoes de participa¢do no credenciamento e na presta¢do
do servigo, e ndo das condigoes de operacado e fiscalizagdo por parte do MS, o que seria possivel com
a realizagdo de um projeto piloto para exercitar o modelo concebido.

76. O planejamento insuficiente decorre da intengdo dos gestores de apresentar resultados
rapidos, a partir da premissa de informatizar 29.000 UBS no prazo de um ano, iniciando-se a
implementagdo ainda em 2018. A partir do estabelecimento de prazos curtos entre as etapas de
abertura do edital, de homologacdo das empresas credenciadas e de assinatura dos contratos, com
metas arrojadas em relagdo a quantidade de UBS informatizadas mensalmente, fixaram-se datas ndo
factiveis para inicio e conclusdo de programa que se destaca pela sua magnitude, em detrimento de
um melhor planejamento que reduzisse os riscos associados a ma gestdo dos recursos publicos.

77. Contribui também para esta conclusdo o fato de haver no Edital de credenciamento itens
que poderiam ser melhor desenvolvidos em fun¢do do objeto a ser contratado, a demonstrar reflexdo
ligeira sobre os temas de que tratam, a exemplo da previsdo de transferéncia de conhecimento para o
MS em caso de término ou rescisdo antecipada do contrato.

78. Nesta situagdo, o Edital de credenciamento prevé que é o MS o destinatario do
conhecimento a ser transferido e da responsabilidade de assumir os servigos em caso de término ou
inadimplemento da contratada, conforme consta no Projeto Bdasico (pe¢a 21, p. 29 e p. 34):

12. DA TRANSICAO CONTRATUAL

[...]
12.40.55. Ao final do contrato ou em caso de rescisao, a CONTRATADA devera:

12.40.56. Dar plena capacidade ao MS para executar os servicos;

12.40.57. Participar, em conjunto com o MS, sob sua solicitagcdo, da elabora¢do do Plano
de Transferéncia do Conhecimento.

12.40.58. Em casos de interrup¢do contratual e ocorrendo mudanga de fornecedor da
solucdo, a CONTRATADA devera repassar a nova prestadora dos servigos, por
intermédio de evento formal, todos os documentos.

()
26. TRANSFERENCIA DE CONHECIMENTO

26.111. Durante toda a execucdo contratual devera ser realizada a transferéncia de
conhecimento para a equipe do MS.

26.112. A transferéncia de conhecimento deverd conter todos os elementos suficientes a
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contemplar a necessidade de transferir a equipe do MS, todo o conhecimento e condicoes
para dar continuidade aos servicos em caso de rescisdo ou interrupcdo contratual,

26.113. Ao término do contrato, seja por decurso de vigéncia ou por
suspensao/cancelamento, a CONTRATADA devera promover a transi¢cdo contratual com
transferéncia de tecnologia e técnicas empregadas. (grifou-se).

79. Ora, o usudrio da solucdo de TI é o municipio e faz mais sentido que ele seja
instrumentalizado para dar continuidade aos servigos de TI da saude municipal do que o MS, em caso
de interrupgdo da prestacao do servigo. Ademais, se mantida a possibilidade de contrata¢do de
softwares proprietarios no dmbito dos prontuadrios eletronicos (essa questdo é discutida no ambito da
Representagdo mencionada nos pardgrafos 49-55), ndao se vislumbra como o MS terd capacidade de
absorver o conhecimento de tantas solugoes de TI diferentes quantas forem as empresas credenciadas,
nem como tera condigoes de prestar os servigos aos municipios a distancia em caso de falta do
prestador.

80. Soma-se a esta situacdo o fato de que o objeto contratado se da por meio de servigo, e ndo
de aquisicdo de ativos. Assim, ao término do contrato ou na rescisdo contratual, o municipio ndo terd
nenhum equipamento ou software a sua disposi¢do, o que pode interromper imediatamente a
prestacdo de servigos de saude e o envio de dados de atendimento da populagdo. Assim, nada mais
coerente com o objeto da contratagdo que o municipio seja ativamente integrado no plano de
continuidade da informatizagdo das UBS.

81. Esta celeridade na condugdo do programa, traduzida em um planejamento insuficiente,
produz outros efeitos como alteragoes frequentes no Edital de credenciamento, que ja foi republicado
quatro vezes (5/12/2017, 15/1/2018, 26/2/2018 e 9/3/2018) desde a sua publica¢do inicial (em
7/11/2017). A situagdo indica a abertura do credenciamento sem maturidade suficiente para garantir
seguranga juridica entre as partes envolvidas e o proprio atingimento dos objetivos pretendidos com o
Programa (pega 24).

82. A titulo de exemplo, cita-se o requisito técnico de interoperabilidade do sistema de
prontudrio eletronico com o barramento do Datasus, com vistas a construgdo do Registro Eletronico
de Saude (RES), mencionado anteriormente. Na versdo de abertura, nada constava sobre como o
requisito seria exigido das empresas proponentes. Na republicacdo de 4/12/2017, os itens foram
alterados para informar que o requisito seria exigido ‘a partir da publica¢do de normativa especifica
pelo Ministério da Saude’ (peg¢a 24, p. 4).

83. Por sua vez, na republica¢do de 15/1/2018, os referidos itens passaram a ser exigidos no
momento da Prova de Conceito da solucdo (peca 21, p. 65), enquanto que, na republicagcdo de
20/2/2018, passou-se a exigir o requisito apenas na assinatura do contrato (pega 24, p. 14). Por fim, o
roteiro da Prova de Conceito foi alterado também na ultima republicacdo disponivel, em 9/3/2018
(peca 24, p. 17-18).

84. Outrossim, percebe-se a paralelizacdo de atividades interdependentes sem a devida
sincronizagdo entre elas, a exemplo da contrata¢do da ferramenta de monitoramento dos niveis de
servico. Conforme explicitado nos pardagrafos 49-55, enquanto o processo de credenciamento das
empresas esta em andamento, o MS ainda ndo contratou a ferramenta que ira fiscalizar a presta¢do
dos servicos, e a data prevista para iniciar a implementagdo da informatizacdo das primeiras UBS
ndo coincide com a expectativa de contrata¢do da ferramenta, o que significa que ndo havera como
fiscalizar os contratos.

85. O mesmo ocorre com a contrata¢do da entidade sem fins lucrativos que ird fornecer apoio
técnico-administrativo para a fiscalizagdo dos contratos (pe¢a 12, p. 4). Até fechamento deste
relatorio, ndo havia informagoes sobre a situagdo de tais ajustes. Ndo se advoga que estas atividades
fossem realizadas de forma sequencial, prévias ao credenciamento, mas sim que se demonstrasse que
a paralelizagdo fosse planejada, e que o andamento do credenciamento fosse condicionado a
conclusdo das outras atividades.
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86. Como resultado, tem-se a previsdo de marcos de projeto irrealistas, que possivelmente ndo
terdo serventia para informar aos interessados acerca do seu andamento e eventuais agoes corretivas,
bem como com a fixagdo de metas de informatizagdo imprecisas, inaptas a orientar a alocagdo dos
recursos necessarios a sua implementagcdo. Além disso, hda o risco de as empresas contratadas
comprometerem recursos financeiros na expectativa da presta¢do do servigo e, devido a problemas de
planejamento do MS, se virem impedidas de prosseguir, o que pode resultar em exigéncia de
indenizag¢do por custos incorridos, levando a prejuizos aos cofres publicos.

87. Sob o aspecto da governanga, identificaram-se indicios de atuagdo deficiente, o que pode
implicar gastos desnecessarios ou desconectados entre as varias ag¢oes em andamento,
comprometendo a efetividade dos objetivos pretendidos.

Causas
a) Intengdo de apresentar resultados rapidos em detrimento de melhor planejamento;

b) Falha de governanga no ambito do Ministério da Saude que atue de forma efetiva como instancia
de controle a avaliar os riscos envolvidos em projetos de tal magnitude e relevdncia e a intervir em
caso de falhas; e

¢) Auséncia de mitigacdo de riscos e cumprimento acelerado de atividades.

Efeitos e riscos decorrentes da manutencdo da situacdo encontrada

a) Auséncia de plano de implantacdo que fornega informagoes para tomada de agoes corretivas e
alocagdo tempestiva de recursos, assim como para acompanhamento da eficiéncia e eficacia do
programa;

b) Inseguranca juridica em fungdo das alteragoes frequentes no Edital de credenciamento,

¢) Falta de atuagdo de instancia diretiva que conduza adequadamente o programa e permita o
rastreamento das decisoes tomadas,

d) Risco de desperdicio de recursos publicos e de falha na prestagio de servigos de saude a
populagdo, decorrente de interrup¢do na prestagdo de servico de TI por falha no planejamento dos
recursos necessarios para sua operagao, e

e) Risco de solu¢do de continuidade na presta¢io de servicos de Tl em decorréncia de falha no
planejamento da transi¢do contratual e transferéncia de conhecimento.

Conclusdo parcial

88. As falhas na condugdo do PIUBS decorrem da intengdo dos gestores de apresentar
resultados rapidos em detrimento de melhor planejamento, caracterizadas pela auséncia de um plano
coeso de implementagdo e de atuag¢dao do Comité Gestor, aléem de auséncia de a¢oes de mitiga¢do de
riscos associados a magnitude do programa, como a op¢do por um projeto piloto (pardagrafos 64-75).
Soma-se a isso uma execugdo acelerada, com reflexdo ligeira sobre temas relevantes e paralelizagcdo
de atividades sem a devida sincronizagcdo (paragrafos 76-85).

89. Como efeito, tem-se a previsdo de marcos irrealistas e de metas inaptas para a orientar a
atuagdo dos gestores, republicagoes frequentes no Edital com inseguranca juridica, além de risco de

desperdicio de recursos publicos e o ndo alcance dos objetivos pretendidos, o que enseja a atuag¢do
deste Tribunal (paragrafo 86-87).

Propostas de encaminhamento

a) Determinar ao Ministério da Saude, com fulcro no art. 250, inciso II, do Regimento Interno do
TCU, que encaminhe ao Tribunal de Contas de Contas da Unido, no prazo de trinta dias:

a.l) plano de implanta¢do do PIUBS, contendo, no minimo, cronograma de todas as atividades
requeridas para a consecu¢do do seu objeto, incluindo datas previstas para as contratagoes
correlacionadas ao programa, datas e prazos para realizagcdo de provas de conceito, datas de
abertura do sistema para os municipios e para as empresas cadastradas, datas e prazos provaveis de
implementagdo da integra¢do com os sistemas e barramento do Datasus, com os respectivos agentes

17

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 59961172.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 034.676/2017-1

responsaveis e as agoes de mitigacdo a serem adotadas em caso de ndo cumprimento da atividade na

data prevista, ante a auséncia de plano coeso para orientar a implantagdo do PIUBS, em desacordo
com o art. 6° inciso IX, da Lei 8.666/1993;

a.2) estudo que tenha subsidiado a previsdo de recursos publicos que podem ser economizados com
a implantagdo do prontuario eletronico do cidaddo, contendo, no minimo, memoria de calculo que
corrobore tal economia e riscos relacionados a ndao informatizacdo de todos os municipios do Brasil,
ou, caso ndo seja possivel, o plano de a¢do para produzi-lo, em aten¢do ao principio da eficiéncia
insculpido no art. 37, caput, da Constitui¢do da Republica;

a.3) plano de fiscalizagdo do PIUBS que seja coerente com as atividades do plano de implantagdo,
contendo, no minimo, as medidas a serem adotadas para fiscalizagdo dos contratos, demonstrando a
correlagdo entre elas e de que forma serdo suficientes para atender na totalidade aos prazos,
quantidades e qualidade previstos no Programa, em consondncia com o volume previsto nas metas de
informatizagdo estabelecidas, a complementar o plano mencionado no item anterior, em aten¢do ao
art. 58, inciso 11, e ao art. 67 da Lei 8.666/1993;

a.4) agoes planejadas e em andamento relacionadas a integra¢do do PIUBS com as demais agoes
do Ministério da Saude, a exemplo do Registro Eletronico de Saude e da Estratégia de e-Saude, no
sentido de promover integra¢do dos controles internos com atividades, planos, agoes, politicas,
sistemas, recursos e esfor¢os, observando os principios da integridade, responsabilidade,
compromisso e transparéncia, previstos no art. 21, incisos Il a V, da Instru¢ao Normativa Conjunta-

MP/CGU 1/2016;

a.5) plano de ac¢do com vistas a sanar as impropriedades apontadas, com medidas que incluam,
pelo menos:

a.5.1) a elaboragdo de plano de transferéncia de conhecimento e transicdo contratual que
contemple a participagdo dos municipios como envolvido e principal interessado na solug¢do do
sistema de prontuario eletronico, com eventual republicacdo do Projeto Basico do Edital de
Credenciamento 1/2017 CGMP/SAA/SE/MS, de forma a manter a conformidade da solu¢do com a sua

politica local de TI, em consondncia com o art. 6°, inciso IX, da Lei 8.666/1993;

a.5.2) a implementagcdo dos perfis de interoperabilidade necessarios, a exemplo dos
especificados nos itens 1.1.3, 1.1.4 e 1.1.5 do Apéndice ‘C’ do Edital de credenciamento (‘IHE
PIX/PDQ’, ‘IHE XDS.b’ e outros que forem definidos em normativo especifico a ser editado pelo
Ministério da Saude’), de forma a garantir que o barramento do Datasus serd capaz de receber,
adequadamente, os dados enviados pelos sistemas de prontudrio eletronico instalados nas UBS, em
consonancia com o art. 6° inciso IX, da Lei 8.666/1993;

a.5.3) acgoes para dar efetividade ao Comité Gestor do PIUBS, em conformidade com a
Portaria GM/MS 2.920/2017 que o instituiu.
b) Recomendar ao Ministério da Saude, com fulcro no art. 250, inciso Ill, do Regimento Interno do
TCU, que estabelega estratégia de implementacdo do PIUBS em etapas, por meio de projeto piloto, a
partir de um escopo limitado de municipios que sirvam de experiéncia para avaliagdo do modelo de
contrata¢do proposto, suspendendo o credenciamento para os demais municipios, definindo,
antecipadamente, os critérios para sua sele¢do, os critérios de avaliagdo do programa e os
indicadores a serem atendidos para a sua continuidade.

Beneficios esperados

a) Melhor eficiéncia e eficacia na gestdo dos recursos empregados na condugdo do PIUBS;
b) Transparéncia e rastreabilidade das decisoes tomadas no ambito do programa;

¢) Mitigagdo dos riscos associados a relevancia e magnitude do programa.

3.3.  Impropriedades e irregularidades na fixagdo do prego dos servigos

90. Identificaram-se impropriedades e irregularidades relacionadas a pesquisa de pregos
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para a obtengdo de valores de referéncia e as justificativas apresentadas, assim como se identificou a
utilizag¢do de parametros e estimativas inadequados para a fixagdo do preco dos itens constantes do
lote de servigos a serem pagos nas contratagoes decorrentes do Edital de Credenciamento 01/2017

CGMP/SAA/SE/MS.

Critérios

a) Lei Federal 8.666/1993, art.26, paragrafo unico, inciso IlI, c/c art. 15, inciso V, e § 1°;
b) Instrugao Normativa - 5/2014-SLTI/MP, art. 2°;

¢) Instrugdo Normativa - 5/2017-MP, Anexo VII-D;

d) Acordao 2.637/2015-TCU-Plenario, item 9.3.2;

e) Acordao 5.178/2013-TCU-1° Cdmara, item 9.2;

f) Acorddo 2.622/2013-TCU-Plenario;

g) Acordao 351/2010-TCU-Plendario, item 9.2.5;

h) Acordao 265/2010-TCU-Plenario, item 9.1.12;

i) Acordao 819/2009-TCU-Plendario, item 1.7.2;

j) Acordao 4.740/2009-TCU-2“ Camara,

k) Acordao 1.591/2010-TCU-2“ Cdmara;

) Caderno de Logistica do Ministério do Planejamento para Pesquisa de Pregos;
m) Caderno de Logistica do Ministério do Planejamento para Conta Vinculada.

Analise e Evidéncias

91. Preliminarmente, cumpre destacar que, em hipoteses de inexigibilidade de licitagdo, a
legislacdao patria prevé a necessidade de que o processo seja instruido com justificativa de pregos,
devendo esta, quando envolver a cotagdo de bens, ser balizada pelos precos praticados por outros
orgdos e entidades da administragdo publica, bem como por ampla pesquisa de mercado. Tais
disposicoes estdo expressas, na Lei 8.666/1993, em seu art. 26, paragrafo unico, inciso Ill, combinado
com o seu art. 15, inciso Ve § 1°, e estabelecem:
Art. 26. As dispensas previstas nos §§ 20 e 4o do art. 17 e no inciso Ill e seguintes do art.
24, as situacoes de inexigibilidade referidas no art. 25, necessariamente justificadas, e o
retardamento previsto no final do paragrafo unico do art. 8o desta Lei deverdo ser
comunicados, dentro de 3 (trés) dias, a autoridade superior, para ratificagdo e publicagcdo
na imprensa oficial, no prazo de 5 (cinco) dias, como condic¢do para a eficacia dos atos.

Paragrafo unico. O processo de dispensa, de inexigibilidade ou de retardamento, previsto
neste artigo, sera instruido, no que couber, com os seguintes elementos:

11 - justificativa do preco.

()

Art. 15. As compras, sempre que possivel, deverdo:

V - balizar-se pelos precos praticados no dmbito dos orgados e entidades da Administracdo
Publica.
§ 17O registro de pregos sera precedido de ampla pesquisa de mercado. (grifou-se)

92. Tais exigéncias sdo vdlidas para todas as hipoteses de inexigibilidade, inclusive processos
de credenciamento, conforme entendimentos desta Corte de Contas, dentre os quais mencionam-se o
item 9.2 do Acorddao 5.178/2013-TCU-1* Camara, de relatoria do Ministro Augusto Sherman,
combinado com o item 9.2.5 do Acorddo 351/2010-TCU-Plendario, de relatoria do Ministro Marcos
Bemgquerer, bem como o item 9.1.12 do Acorddo 265/2010-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro
Raimundo Carreiro, que, respectivamente, estabelecem:

ACORDAO 5.178/2013-TCU-1* CAMARA
19

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 59961172.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 034.676/2017-1

9.2. dar ciéncia a Secretaria de Estado do Trabalho do Amazonas (Setrab/AM) que a
aplicagdo do sistema de credenciamento na contratagdo de presta¢do de servigos
custeados por recursos federais deve observar as orientacoes expedidas no Acorddo

351/2010-Plenario;

(..)
ACORDAO 351/2010-TCU-PLENARIO

9.2.5. é possivel a Administragdo realizar a contratagdo direta, mediante inexigibilidade
de licitagdo, desde que haja a demonstracdo inequivoca de que suas necessidades somente
poderdo ser atendidas dessa forma, cabendo a devida observancia das exigéncias do art.
26 da Lein. 8.666/1993, principalmente no que concerne a justificativa de precos;

(..)
265/2010-TCU-PLENARIO

9.1.12. realize uma detalhada estimativa de precos com base em pesquisa fundamentada
em_informacgdes de diversas fontes propriamente avaliadas, como, por exemplo, cotagoes
especificas com fornecedores, contratos anteriores do proprio orgdo, contratos de outros
orgaos e, em especial, os valores registrados no Sistema de Precos Praticados do SIASG e
nas atas de registro de precos da Administracao Publica Federal, de forma a possibilitar a
estimativa mais real possivel, em conformidade com os arts. 6°, inciso IX, alinea f’, e 43,
inciso 1V, da Lei n° 8.666/1993; (grifou-se)

93. Nesse mesmo sentido, a Instru¢ao Normativa 5/2014-SLTI/MP, com redagdo alterada pela
Instrucao Normativa 3/2017, estabelece:

Art. 2° A pesquisa de pregos serd realizada mediante a utilizagdo dos seguintes
pardametros:

1 - Painel de Precos disponivel no endereco eletronico
http://paineldeprecos.planejamento.gov.br,

1l - contratagoes similares de outros entes publicos, em execug¢do ou concluidos nos 180
(cento e oitenta) dias anteriores a data da pesquisa de pregos.

94. Posto isso, verifica-se que o MS apresentou justificativa de pregos para os valores fixados
para os servigos constantes do Edital de Credenciamento por meio de metodologia estatistica, regras
de cdlculo proprias e amostra de precos de servigos obtidos junto a potenciais fornecedores e em
pesquisas de sitios de compras pela Internet, com as respectivas referéncias, conforme se observa na
Nota Técnica (peg¢a 13, p. 58-113) encaminhada em resposta a requisi¢do do Tribunal de Contas da
Unido.

95. Ocorre que ndo se obtiveram referéncias de pregos praticadas por outros orgdos ou
entidades da administra¢do publica, de forma a confirmar se os valores se encontravam adequados,
considerando a realidade das aquisicoes governamentais. Nos documentos a que a equipe de
acompanhamento teve acesso, identificou-se uma unica excegdo na cotagdo de valor de Computador e
Microcomputador Pessoal Notebook, extraida do Pregdo Eletronico 04/2016 (SRP) do Ministério do
Planejamento Or¢amento e Gestdo (pega 13, p. 107).

96. Ao ser demandado sobre a auséncia de pesquisa de precos em outros orgdos e entidades
governamentais, o MS informou, por meio de Despacho DEMAS/SE/MS datado de 26/1/2018 (pegca
12, p. 10), que nado a realizou tendo em vista que ndo haveria similaridade de objeto, servigo e prego,
tendo em vista que se trata de um projeto singular e de ampla capacidade para contemplar todas as
unidades basicas de saude de todos os municipios do pais.

97. Essa argumentagdo ndo procede, tendo em vista que poderiam ser realizadas pesquisas
individualizadas sobre os diversos itens que compoem o pacote de servigos a serem prestados, de
modo a demonstrar sua adequag¢do (como realizado com a pesquisa dos valores dos computadores no
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Pregao Eletronico 04/2016 SRP, citada anteriormente). Ademais, a pesquisa de pregos tem como
objetivo demonstrar que os pregos estimados para a contrata¢do ndo sdo superiores aos praticados
por outros orgdos ou entidades, e ndo devem ser incorporados, sem valida¢do, na metodologia
utilizada para definir o prego.

98. No caso em andlise, as pesquisas deveriam considerar as especificidades do objeto, tais
como peculiaridades regionais, legislagoes fiscal, trabalhista e tributaria, entre outras. Ha de se
destacar que o acompanhamento buscou avaliar, inicialmente, aspectos formais relacionados a
fixacdo do prego e, nesse sentido, os precgos estimados pela equipe técnica do MS, obtidos com base
em sua metodologia de calculo propria, ndo estdo corroborados por outros pregos da Administra¢do
Publica, o que representa um risco de sobreprego.

99. Essa é uma questdo sensivel pelo fato de a contratagio se dar por meio de
credenciamento, que, conforme jurisprudéncia reiterada nesta Corte, é hipotese de inexigibilidade de
licitagdo ndo expressamente prevista no art. 25, caput, da Lei 8.666/1993. Logo, por ndo existir
competi¢cdo entre os potenciais fornecedores, uma defini¢do incorreta de precos pela Administragcdo
Publica ndo poderia ser corrigida pelo mercado acarretando, necessariamente, prejuizos ao erario.
100. No caso, entende-se irregular a ndo realizagdo de pesquisa de pre¢os em outros orgaos e
entidades, em observancia a Instru¢ao Normativa 5/2014-SLTI/MP, e por meio do sistema de precos
praticados em atas de registro de precos, considerando valores registrados no SIASG Comprasnet,
bem como em portais publicos de pesquisa de pregos, considerando especificidades regionais. A
discrimina¢do do custo total deveria contemplar as aquisicoes que se fizessem necessarias, sem
prejuizo do dever de o gestor publico definir os custos unitarios com base em referéncias de prego de
mercado com a maior fidedignidade possivel.

101. Em reunido para apresentar os achados preliminares, realizada em 13/3/2018, o corpo
técnico do MS informou que teria sido iniciada uma andlise de precos de outros orgdos e entidades da
administragdo publica, todavia as referéncias encontradas apresentavam requisitos técnicos
diferentes, razdo pela qual ndo puderam ser utilizadas. A esse respeito, ainda que os requisitos sejam
ligeiramente diferentes, ndo se identificaram itens cuja aquisicdo seja incomum, e a pesquisa de
precgos trata de um importante instrumento para garantir a adequagdo dos pregos, e a transparéncia
para com a sociedade.

102. De igual modo, a equipe de fiscaliza¢do ndo identificou que tenham sido avaliados os
potenciais impactos de pesquisas de precos regionalizadas, bem como andlises sobre o custo total da
solu¢do, de forma a, por exemplo, demonstrar que a contrata¢do de servigco por meio de
credenciamento seria mais vantajosa para a administra¢do publica do que a contratagdo dos bens
necessarios para operacionaliza¢do do programa.

103. Posto isso, a equipe de acompanhamento passou a avaliar a metodologia para a defini¢do
dos pregos pelo MS, tendo sido verificadas outras impropriedades e irregularidades graves
relacionadas a fixacdo dos valores da contratagdo, sem as devidas justificativas que suportem os
parametros utilizados e sem a realizagdo de andlise critica sobre os pregos estimados. Por razoes
didaticas, estes achados serdo apresentados na forma de subtopicos.

3.3.1 AUSENCIA DE JUSTIFICATIVA QUANTO AO CRITERIO PARA ESTABELECER O PRECO DE REFERENCIA

104. A metodologia apresentada pelo MS fixou pregos para os itens ‘UBS Conectada’, ‘Esta¢do
de Trabalho Conectada’, ‘Tablet Conectado’, ‘Servico de Impressdo Monocromatica’ e ‘Servigo de
Impressdo Multifuncional Monocromadtica’, os quais continham componentes de custo baseados na
aquisicdo de equipamentos. Tais componentes foram cotados por pesquisa de precos que apresentou
fonte da informagdo, modelo e valor do produto em Real (pega 13, p. 79).

105. Foram buscadas trés cotagcoes em sitios de mercados eletronicos na Internet, que variaram
de acordo com o objeto, porém sem padrdo identificado em relacio a sele¢do dessas fontes,
extraindo-se delas o prego médio, ainda que a diferenca entre tais valores apresentasse considerdvel
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discrepdncia. Este pre¢o médio serviu de base para os custos de seguro, de capital e de reposigdo,
chegando ao custo total por item, e posteriormente foram aplicados outros encargos, como taxa de
administragdo e lucro. Ou seja, o custo de aquisicdo tem um efeito cascata sobre todas as outras
variaveis.

106. Posta essa situacdo, no que tange aos parametros para pesquisa de prego, o Caderno de
Logistica do Ministério da Saude para Pesquisa de Pregos, remetendo ao paragrafo 2° do art. 2° da
IN 5/2014-MP, estabelece (pe¢a 30, p. 11-12):

(...) no ambito de cada pardmetro apresentado para pesquisa de pregos, o resultado dessa
pesquisa serd a média, mediana ou o menor dos precos obtidos.
A média é a soma de todas as medicoes divididas pelo numero de observagoes no conjunto
de dado. Em razdo de ser suscetivel aos valores extremos, a média normalmente é
utilizada quando os dados estdo dispostos de forma homogénea.

A mediana ¢ o valor do meio que separa a metade maior da metade menor no conjunto de
dados. Menos influenciada por valores muito altos ou muito baixos, a mediana pode ser
adotada em casos onde os dados sdo apresentados de forma mais heterogénea e com um
numero pequeno de observagoes.

O menor preco deve ser utilizado apenas quando por motivo justificavel ndo for mais
vantajoso fazer uso da média ou mediana.

A definicdo do método para estabelecer o preco de referéncia para a
aquisigcdo/contratagdo é tarefa discriciondria do gestor publico. Esse foi o entendimento
do TCU no Acorddo 4.952/2012-Plenario (...)

E importante ressaltar que o emprego de qualquer que seja a metodologia nédo pode
suceder em equivoco ou levar a resultado diverso do fim almejado em lei. (...)

E indispensdvel que a Administragdo avalie, de forma critica, a pesquisa de prego obtida
junto ao mercado, em especial quando houver grande variagdo entre os valores
apresentados. Esse foi o entendimento proferido pelo TCU no Acorddo 403/2013-Primeira
Camara.

No mesmo sentido, o seu Plenario, por meio do Acorddo 1.108/2007, entendeu ndo ser

admissivel que a pesquisa de pregos feita pela entidade seja destituida de juizo critico

acerca da consisténcia dos valores levantados.
107. No caso em andlise, os gestores optaram pelo critério da ‘média’. Todavia, de acordo com
o normativo do Ministério do Planejamento, este critério pode ndo ser recomendavel quando os
pregos dos produtos ndo estdo dispostos de forma homogénea, o que ocorre com alguns componentes
pesquisados. Por exemplo, um dos bens cotados foi a ‘Trava Kensington’ (pega 13, p. 79), para a qual
foram levantados os pre¢os do modelo ‘LDRS-0997’°, ao custo de R$ 19,90, e dois pregos do modelo
‘Dell - Premium’ (um da Americanas e outro do Submarino), ambos pelo custo de R$ 69,00 (uma
variagdo de aproximadamente 263%).

108. Variagdo expressiva é também identificada em componentes de maior valor, como no caso
do ‘Switch’, em que foram identificados o modelo TP-Link TI-Sg1016d no valor de R$ 292,00 (cotado
na Americanas), o modelo D-Link DES-1210-28 no valor de R$ 1.217,00 (cotado no Walmart) e o
modelo Switch Gigabit de 48-portas (cotado na Aztech) no valor de R$ 1.054,24. A variag¢do entre o
menor e o maior valor é de aproximadamente 316%.

109. Considerando peculiaridades da contratagdo, seria razoavel utilizar o pardmetro ‘menor
prego’. Conforme ja frisado, o modelo do credenciamento ndo possibilita competicdo entre os
interessados, logo a pesquisa ndo deveria ser um teto de gastos (como normalmente ocorre em
procedimentos licitatorios), em que o preco médio seria indicado. Trata-se da busca do referencial
fidedigno do valor do insumo no mercado. Ademais, ndo ha que se considerar os custos em cascata
que incidem sobre estas cotagoes, pois, em tese, as cotagoes obtidas no mercado ja os incluem, e a
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planilha de cdlculo apresentada pelo MS sobrecarrega novamente os valores cotados com os custos
indiretos.

110. Em verdade, a escolha da metodologia de defini¢cao do prego de referéncia é uma tarefa
discriciondria do gestor, mas isso ndo o exime de justificar o parametro de escolha (o pre¢o médio) e
demonstrar inequivocamente que essa escolha é a que melhor atende ao interesse publico, bem como
realizar andlise critica sobre o porqué de ter feito essa escolha em detrimento dos demais pardmetros,
considerando as peculiaridades do caso em concreto.

111. A titulo comparativo, caso o MS utilizasse o pardmetro do menor preco para a cotagdo
dos itens precificados (Cdmera IP, Link Internet, Roteador, Switch, Hosting, Rack, Computador,
Leitor biométrico, Trava Kensington, Nobreak, Tablet, Impressora e Estabilizador), o calculo
elaborado pela equipe de acompanhamento (peca 31, p. 1-3) indicam uma reducdo de,
aproximadamente, R$ 49 milhoes mensais, ou quase R$ 3 bilhdes ao longo dos cinco anos do
programa, conforme tabela abaixo:

Servico Impacto Impacto Impacto

Mensal (RS) Anual (RS) no Programa (R$)
UBS Conectada 25.504.052,96| 306.048.635,48| 1.530.243.177,39
Estagado de Trabalho Conectada 11.016.649,62| 132.199.795,40 660.998.977,02
Tablet Conectado 10.627.850,60| 127.534.207,26 637.671.036,28
Servico de Impressdo Monocromatica 1.362.339,11| 16.348.069,38 81.740.346,90
Servico de Impressdo Multifuncional 285.808,94 3.429.707,30 17.148.536,50
Total 48.796.701,23 | 585.560.414,82| 2.927.802.074,10

112. A esse respeito, o art. 50, inciso II, da Lei 9.784/99 estabelece que atos que importem

encargos devem ser necessariamente motivados. Como se observa no pardagrafo anterior, a decisdo de
utilizar o parametro da ‘média’ em detrimento do ‘menor pregco’ tem potencial de acarretar elevados
encargos para a administragdo. Conforme frisado, isso se deve ao fato de a pesquisa de pregos, no
ambito do credenciamento, ndo ser um mero referencial do valor da contrata¢do, mas determinante
do valor a ser pago pelo poder publico. Todavia, mesmo importando em elevados encargos, o MS ndo
apresentou nenhuma andlise critica sobre a utilizagdo de tal critério.

113. A situagdo representa ndo apenas vicio formal na designagdo do prego, mas indicio de
negligéncia na formagdo dos pregos, com potencial prejuizo ao erdario. A partir do momento que o MS
opta por um modelo em que ndo existe concorréncia dos potenciais interessados, assume para si a
responsabilidade de fixa¢do dos pregos a serem contratados. E, conforme maior a materialidade, mais
importante é a sua fixagao.

114. Diante do exposto, conclui-se pela necessidade de reavaliagdo por parte do MS do
parametro para a realiza¢do de pesquisa de precos pela ‘média’. Na hipotese de, em uma nova
avaliagdo, o orgdo entender que o parametro ‘média de pregos’ ainda é o mais adequado, deve
apresentar as devidas justificativas e motivagoes a respeito. Deve ser feita andlise critica sobre os
possiveis impactos financeiros e possiveis prejuizos a participa¢do de empresas privadas no
credenciamento, bem como outras andlises que julguem pertinentes.

3.3.2 PESQUISA DE PRECOS RESTRITA A TRES COTACOES

115. A decisdo do MS de buscar por apenas trés pregos de referéncia em uma contratag¢do de
grande materialidade e risco é contraria a jurisprudéncia do TCU. Embora este seja o parametro
minimo estabelecido no § 2° do art. 2° da IN 5/2014-MP, esta Corte de Contas ja se pronunciou
criticamente em relagdo a pesquisas de pre¢os com poucas referéncias, conforme se observa, por
exemplo, no item 9.3.2 do Acorddo 2.637/2015-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro Bruno Dantas:

9.3.2. realizagdo de pesquisa de precos com amplitude insuficiente, (...) tendo-se obtido
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apenas trés orcamentos, ndo obstante o mercado fornecedor do servico ser vasto, e, ainda,
que ndo se considerou a utilizagdo de pregos de contratagoes similares na Administragdo
Publica e a informagoes de outras fontes, tais como o ComprasNet e outros sites
especializados, afrontando o art. 26, paragrafo unico, incisos Il e Ill, e o art. 43, inciso IV,
da Lei 8.666/1993, conforme entendimento do TCU, a exemplo dos Acorddos 2.170/2007 e
819/2009, ambos do Plenario, (sublinhou-se).

116. Entendimentos recentes e correntes do TCU entendem ser dever do gestor publico
elaborar uma ‘cesta de pregos aceitdveis’, ndo considerando apenas trés referéncias, mas variadas
fontes de pesquisa, incluindo as contratagoes realizadas por corporagoes privadas, bem como excluir
aqueles que manifestamente ndo representem a realidade do mercado. A esse respeito, pode-se citar o
item 1.7.2 do Acorddao 819/2009-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro Walton Alencar Rodrigues,
que estabelece:

1.7.2. faga o or¢amento do objeto a ser licitado com base em ‘cesta de precos aceitaveis’
oriunda, por exemplo, de pesquisas junto a cotagdo especifica com fornecedores, pesquisa
em catdlogos de fornecedores, pesquisa em bases de sistemas de compras, avaliagcdo de
contratos recentes ou vigentes, valores adjudicados em licitagoes de outros orgaos
publicos, valores registrados em atas de SRP e analogia com compras/contratagoes
realizadas por corporagoes privadas, desde que, com relagcdo a qualquer das fontes
utilizadas, sejam expurgados os valores que, manifestamente, ndo representem a realidade
do mercado, a luz do art. 6°, inc. IX, alinea 'f’, da Lei n®8.666/1993 (nessa linha, itens 32
a 39 do voto do Acordao n°2.170/2007-P),.

117. Essa linha de entendimento ja é pacifica no ambito do Tribunal. Podem ser mencionadas
diversas outras manifestagoes no mesmo sentido, como o Acorddo 2.352/2016-TCU-Plenario, de
relatoria do Ministro Raimundo Carreiro, o Acorddo 2.749/2015-TCU-Plenario, de relatoria do
Ministro Augusto Sherman, o Acorddao 376/2018, de relatoria da Ministra Ana Arraes, Acorddo
163/2018-TCU-Plendario, de relatoria do Ministro Vital do Régo, o Acorddo 7.193/2017-TCU-1
Camara, de relatoria do Ministro Weder de Oliveira, o Acorddo 1.175/2017-TCU-Plenario, de
relatoria do Ministro Aroldo Cedraz, dentre outros.

118. Analisando-se a justificativa de pregos, ndo se observam razoes técnicas para ndo se ter
realizado uma ampla pesquisa de mercado em relagdo aos bens e servigos. Os itens cotados no admbito
do citado acompanhamento sdo, em sua grande maioria, comuns (microcomputador, impressora,
tablet, leitor biométrico, rack, nobreak, estabilizador, camera IP, roteador, trava, link de internet,
etc.), e poderiam ser cotados em uma cesta de precos, havendo disponibilidade de multiplas
referéncias de pregos.

119. Ha de se reforcar que, como se trata de uma contrata¢do de grande vulto, diferencas
minimas nos valores de tais itens tendem a ter impactos de cifras miliondrias. Se for considerado que
se pretende informatizar 42.495 UBS, pelo prazo de 60 meses, uma diferenca de apenas R$ 1,00 por
més por UBS, tende a representar, ao fim da execugdo contratual, um dispéndio adicional R$
2.549.700,00 — valor obtido multiplicando-se RS 1,00 pelo numero de unidades (42.495) e pelo prazo
de vigéncia de cada contrato (60 meses).

120. A definicdo dos precos de uma contratagdo de grande complexidade, como a ora
analisada, é um processo trabalhoso. Todavia, a partir do momento que o MS se propoe a realizar
contratagoes cujo impacto financeiro ao final dos cinco anos de contrato pode ser superior a R$ 17
bilhoes, por inexigibilidade, é dever do gestor publico ter um zelo redobrado em garantir que o
referido valor por ele definido apresente a maior fidedignidade possivel. Ndo obstante, a equipe de
fiscalizagdo entendeu que a justificativa de precos apresentada é incapaz de demonstrar que o preco
designado é adequado.

121. Face ao exposto, entende-se necessario que o MS considere em suas pesquisas de precos
uma cesta de referéncias aceitaveis que corrobore os valores anteriormente definidos para todos os
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itens constantes da referida justificativa. Na hipotese de essa nova pesquisa de precos mostrar que a
primeira metodologia apresentou valores inconsistentes, deve o gestor promover os devidos ajustes e,
se for o caso, republicar o edital de credenciamento.

3.3.3 IMPROPRIEDADES NA DEFINICAO DOS ENCARGOS SOCIAIS E TRABALHISTAS

122. A jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido, consubstanciada no enunciado do
Acordao 4.740/2009-TCU-2“ Camara, entende ser obrigacdo dos licitantes apresentar propostas de
pregos contendo todos os encargos trabalhistas, previdenciarios, fiscais e comerciais resultantes da
execug¢do do contrato, conforme art. 71 da Lei de Licitagcoes. A partir do momento que a
administragdo publica toma para si a responsabilidade de fixar o prego da contrata¢do em um sistema
de credenciamento, assume ela o dever de fazé-lo.

123. Nesse contexto, outra questdo pouco transparente refere-se a forma como foram
calculados os encargos sociais e trabalhistas da equipe de especialistas considerados necessarios
para garantir a instalagdo, suporte e manutengdo dos servigos a serem contratados. O MS alegou ter
fundamentado a sua metodologia de calculo no Caderno de Logistica do Ministério do Planejamento
(peca 13, p. 63-64), alcangando um encargo total de aproximadamente 73% (pega 31, p. 4), resultante
do somatorio de encargos previdenciarios e FGTS (35,11%, submodulo 4.1), 13° salario e adicional
de feérias (16,09%, submodulo 4.2), afastamento maternidade (0,19%, submodulo 4.3), rescisdo
(5,16%, submodulo 4.4), e custo de reposicdo do profissional ausente (16,49%, submodulo 4.5).

124. Ocorre que o Caderno de Logistica do Ministério do Planejamento para Contas
Vinculadas, tanto em sua 1°versdo (de 2014) (pega 30, p. 121-190), como em sua 2“versdo (de 2018)
(peca 30, p. 24-120) estabelecem percentuais diferentes dos informados pelo MS. Ambos os
documentos preveem que os encargos previdenciarios, FGTS e outras contribui¢oes podem ser de
34,80%, 35,80% ou 36,80% (peg¢a 30, p. 48), a depender do Seguro de Acidente de Trabalho, que
varia de acordo com o grau de risco de acidentes; ou seja, ndo hd correspondéncia com os 35,11%
estabelecidos pelo MS e o caderno supostamente utilizado como fonte de informagdo.

125. Analisando-se a formagdo do pregco na planilha de cdlculo do MS, observa-se que esse
percentual foi obtido da multiplicagdo de 2% por 0,657, de onde se entende, entdo, que foi
considerado um Seguro de Acidente de Trabalho de 2% e um Fator Acidentario de Prevengdo de
0,657. Todavia, tal memoria de calculo nao é apresentada no Caderno de Logistica do Ministério do
Planejamento para Contas Vinculadas ou no submodulo 2.2 do anexo VII-D da IN 05/2017. Ndo
existem elementos que justifiquem considerar as atividades dos profissionais como de risco
intermedidrio de acidentes de trabalho (2%), ou a aplica¢do do percentual de fator acidentdrio de
prevengdo na forma como foi feito pelo MS.

126. O MS pode definir o Fator Acidentario de Prevengdo a ser aplicado na defini¢do dos
encargos trabalhistas para fins de pesquisa de pregos, todavia, nesta hipotese, deve apresentar as
pertinentes justificativas. Deve-se observar as regras previstas no Decreto 6.957/2009 e na Resolugdo
CNP 1.329/2017, que indica como fontes de dados para calculo do citado fator:

a) Registros de Comunicagdo de Acidentes de Trabalho — CAT;

b) Registros de concessdo de beneficios acidentarios que constam nos sistemas
informatizados do Instituto Nacional do Seguro Social (INSS). O critério para
contabilizag¢do de beneficios acidentarios concedidos é a Data de Despacho do Beneficio
(DDB) dentro do Periodo-Base (PB) de calculo,

¢) Dados de vinculos, remuneragoes, atividades economicas, admissoes, graus de risco,
rescisoes, afastamentos, declarados pelas empresas, por meio da Guia de Recolhimento do
FGTS e Informagoes a Previdéncia Social (GFIP), ou por meio de outro instrumento de
informagoes que vier a substitui-la;

d) A expectativa de sobrevida do beneficiario sera obtida a partir da tabua completa de
mortalidade construida pela Fundagdo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
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(IBGE), para toda a popula¢do brasileira, considerando-se a média nacional unica para
ambos os sexos, mais recente do Periodo-Base.

127. A decisdo de seguir uma regra propria e injustificada, ndo estabelecida em normativo do
Governo Federal, conforme ja explicitado, apesar de ser percentualmente pequena, em termos
absolutos é relevante, e importa em encargos para o erario. Esta decisdo deveria ser, no minimo,
Jjustificada, enumerando razoes de natureza técnica e/ou juridica que a justifiquem. Todavia, mais uma
vez, ndo foram realizadas, indicando negligéncia no processo de elaboragdo de pregos.

128. No que tange aos encargos de 13° salario, férias e o adicional de férias, o MS previu o
coeficiente aproximado de 28,15% (8,93% para o 13° saldrio; 11,90% para férias e adicional de
ferias; 7,32% para incidéncia de encargos sobre tais beneficios) (peca 31, p. 4). Todavia, os referidos
cadernos de logistica estabelecem um percentual total aproximado de 27,54%: 8,33% para o 13°
salario; 12,10% para o um terco constitucional de férias (peca 30, p. 50), alem de 7,11% da
incidéncia de encargos sobre tais beneficios (34,80%, considerando seguro de acidente de trabalho de
1%). Mais uma vez, percentuais a maior.

129. Alguns calculos realizados pelo MS ndo apresentam a devida clareza. Por exemplo, para o
calculo do 13° salario, a Lei 4.090/1962 estabelece o percentual de 1/12 avos da remuneragdo por
més de servigo do ano correspondente. Nesse sentido, os calculos de tal encargo sdo relativamente
simples e compreendem a divisdo de 100% (total da remuneragdo) por 12 (numero de meses por ano),
o que corresponde a aproximadamente 8,33%. Esse é o padrdo previsto, por exemplo, ndo so no
Caderno de Logistica do Ministério do Planejamento para Contas Vinculadas, mas também no
manual SINAPI, da Caixa Economica Federal (peca 30, p. 191-368) e no Detalhamento dos Encargos
Sociais de Mensalistas do DNIT (pega 30, p. 369), entre outros.

130. Todavia, a justificativa de precos apresentada pelo MS apresentou um percentual diferente
para o calculo dos encargos referentes ao 13° salario: 8,93% (pega 31, p. 4). Analisando-se planilha,
observa-se que o MS chegou nesse valor dividindo-se 5 por 56, o que possivelmente corresponde ao
periodo de 5 anos divididos pelo prazo de 56 meses, referentes ao tempo de contrato, excluidos quatro
meses para a implementagado.

131. Ocorre que essa metodologia ndo tem logica. O décimo terceiro, nos termos definidos no
§1°do art. 1° da Lei 4.090/1962 é um valor percentual de 1/12 avos por més de servico. E verdade
que o encargo pode variar de acordo com o numero de meses trabalhados, mas o percentual continua
o mesmo. O que o MS fez foi ao adaptar o calculo dos encargos do 13 salario a vigéncia do periodo
de gestdo da solug¢do. Na pratica, significou o cadlculo do beneficio sobre 1/11,2 avos (e ndao 1/12
avos). Se for observada a metodologia apresentada pelo MS, quanto menos tempo o empregado
trabalhar, mais encargos o empregador tem de pagar, o que ndo faz sentido.
132. Essa mesma metodologia do 13° salario foi utilizada para o cdlculo de férias, embora
neste caso, a andlise seja mais subjetiva, pois as férias possuem regras proprias. De acordo com o
Decreto-Lei 1.535/1977, as férias sdo gozadas a cada periodo de 12 meses, sendo as primeiras ndo
coincidentes com o ano civil, o que torna seu calculo impreciso. Alem disso, projecoes de encargos
podem ser impactadas por eventuais dias de falta, determinadas licengas, concessdo beneficios da
Previdéncia Social, hipoteses de demissdo sem justa causa entre outros.
133. Analisando-se o caso concreto, seria mais coerente que o MS utilizasse o percentual
descrito nos cadernos de logistica do Ministério do Planejamento. Ndo obstante, o orgdo apresentou
calculo proprio (dividindo-se 5/56), em uma memoria aparentemente simplista, sem considerar
diversas varidveis que impactariam o pre¢o e as pertinentes justificativas, e sem indicios de
considerar varidveis que possam impactar o seu calculo.
134. Sob outro aspecto, o Caderno de Logistica para Conta Vinculada prevé 5% de encargos
relacionados a multa sobre FGTS e contribui¢do social sobre o aviso prévio indenizado e sobre o
aviso prévio trabalhado (pega 30, p. 50), todavia, o MS previu 5,16% para os designados ‘encargos
de rescisdo’, sem a pertinente justificativa para o cdlculo dos diversos itens que o compoem. Por
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135. Essa caréncia de informagdo sobre a forma como foram calculados os encargos replica-se
em praticamente toda a metodologia. Por exemplo, para os cdlculos das licengas paternidade e de
acidente de trabalho o MS multiplicou 2% (equivalente a Risco de Acidente de Trabalho médio) por,
respectivamente, 5/360 e 15/360 (pe¢a 31, p. 4). Nesse sentido, cabe refletir se, dentro de um
exercicio, a probabilidade de que o profissional sofra um acidente de trabalho é realmente a mesma
probabilidade de que ele se torne pai (lembrando que tais encargos se referem a profissionais que
devem operacionalizar o PIUBS e trabalham preponderantemente com ferramentas de TI).

136. O documento apresentado pelo MS aparentou ter fixado percentuais aleatorios para tais
encargos, em que o critério supostamente escolhido (Caderno de Logistica do Ministério do
Planejamento) ndo corresponde a realidade observada nas planilhas. Ndo se mostra razoavel que o
MS firme contratos de credenciamento, com potencial de gasto superior a R$ 17 bilhoes, sem a
possibilidade de competi¢do entre interessados, e ndo elabore planilhas demonstrando que os valores
por ele fixado estdo coerentes.

137. A titulo exemplificativo, a Caixa Economica Federal possui uma publicacdo denominada
SINAPI: Metodologias e Conceitos (pe¢a 30, p. 191-368), em que estabelece metodologia propria
para o calculo de tais encargos, de acordo com as suas necessidades. No que tange, por exemplo, ao
salario maternidade, o manual considera a taxa de natalidade no Brasil, as vagas de trabalho para os
cargos designados ocupados mulheres, o percentual delas em idade fértil, bem como considera que tal
beneficio ¢ pago pela propria Previdéncia, cabendo ao empregador arcar somente com o0s custos
referentes ao 13° saldrio, féerias proporcional e férias relativas ao periodo de afastamento.

138. Nao existem indicios que o MS elaborou estudos dessa natureza para definir os encargos.
Se os fez, ndo apresentou ao TCU quando solicitado por meio do Oficio 1-501/2017-TCU-Sefti (peca
12, p. 10, item *%’). Refor¢a-se, conforme apresentado no decorrer desta instru¢do, que mesmo
diferencas aparentemente pequenas tendem a ter um impacto de cifras milionarias no ambito do
PIUBS, pois trata-se de um programa de enorme abrangéncia.

139. Se forem aplicados os ajustes no cdlculo da parcela do 13° saldrio, do adicional de feérias
e dos encargos de rescisdo, e ainda considerando Seguro de Acidente de Trabalho e do Fator
Acidentario de Prevengdo de 1%, conforme o disposto nos itens 2.4 do Caderno de Logistica para
Contas Vinculadas, remetendo ao submodulo 2.2 do Anexo VII-D da IN 05/2017, tem-se uma
diferenca total de aproximadamente 1,09% (71,95% ante os 73,04% estimados pelo MS) nos encargos
sociais sobre a remunerag¢do, o que corresponde a aproximadamente R$ 283 mil mensais, ou R$ 17
milhoes sobre os gastos totais do programa, conforme tabela a seguir (pega 31, p. 5-8):

Servico Impacto Impacto Impacto no

Mensal (RS) Anual (RS) | Programa (R$)
UBS Conectada 12.875,69 154.508,32 772.541,59
Estag¢do de Trabalho Conectada 144.521,36 1.734.256,31 8.671.281,55
Tablet Conectado 112.859,91 1.354.318,97 6.771.594,83
Servico de Impressdo Monocromatica 10.258,97 123.107,65 615.538,26
Servico de Impressdo Multifuncional 3.218,92 38.627,08 193.135,40
Total 283.734,86| 3.404.818,33| 17.024.091,63

140. Cabe destacar que essa diferenga pode ser ainda maior, pois existem outros encargos que

ndo estdo adequadamente justificados (afastamento maternidade, auséncia por doenga, licenca
paternidade, auséncias por acidente de trabalho e outras auséncias legais), podendo também neles
haver calculos a maior. Todavia, dada a sua caréncia de critérios que os justifiquem, ndo é possivel
quantificar precisamente eventuais distorgoes.
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141. Face ao exposto, entende-se necessario que o MS avalie novamente os encargos mensais
para calculo do percentual incidente sobre a remuneragdo, relativas aos encargos sociais e
trabalhistas a cargo das empresas credenciadas. Na hipotese de esse novo cdlculo de pregos
confirmar que a primeira metodologia inicial apresentou valores inconsistentes, deve o gestor
promover os devidos ajustes e, se for o caso, republicar o edital de credenciamento.

3.3.4 CARENCIA DE JUSTIFICATIVAS SOBRE CUSTOS ASSOCIADOS A DESPESAS DE PESSOAL

142. O MS estimou, para calculo do custo total de pessoal (salarios e encargos), valores de
referéncia salarial para os cargos de gerente administrativo/operacional, supervisor de help desk,
projetista de rede, técnicos de informatica (para atendimento e help desk), analista de sistema e
administrador de Banco de Dados. Tais profissionais tiveram seu salario estimado com base em
projegoes obtidas no Catho Online, no Site Nacional de Empregos e na Conven¢do Coletiva firmada
com o Sindicato dos Trabalhadores em Processamento de Dados de Sdo Paulo, com indica¢do de
fontes das pesquisas realizadas.

143. Nesse contexto, a planilha de custos de pessoal utilizada para defini¢cao do valor a ser
pago pelos servigos associou alguns custos a estes profissionais, como ‘beneficios mensais e didrios’ e
‘insumos diversos’. Identificou-se que esses custos associados foram consignados sem a devida
Justificativa e, em alguns casos, com referéncias incorretas na planilha de calculo.

144. De inicio, chamou a atengdo o fato de que, para todos os profissionais, foi previsto um
desconto do funciondrio para o transporte no total de 6% sobre o saldrio base, mas o cargo de
Gerente Administrativo/Operacional ndo teve este abatimento (peca 31, p. 9). Esta falha foi
aparentemente erro no preenchimento da planilha e, se confirmada pelos gestores, deve ser ajustada.
Ainda dentro deste topico, os descontos tiveram como referéncia o ‘saldrio base’ do profissional, mas
o salario base que consta na planilha apresentou valor diferente do cotado pelo MS.

145. Ha de se destacar que esse segundo erro possivelmente ndo acarreta prejuizo financeiro a
Unido, pois o campo ‘salario base’ foi utilizado unicamente para o desconto do funcionario, e
considerando que, para a maior parte dos cargos, esse valor base usado na formula é superior ao
cotado pelo MS (apenas para o cargo de Projetista de Rede ndo o é), tem-se uma maior deducdo e,
consequentemente, menor onus para a administra¢do. Independentemente disso, trata-se de uma
inconformidade na defini¢do da planilha e deve ser ajustada pelos gestores.

146. Aléem disso, ndo se identificaram justificativas ou metodologias para a defini¢do dos
beneficios mensais. No caso, foram previstos valores mensais para o auxilio transporte de R 182,50,
auxilio alimentagdo de R$ 494,40 e assisténcia médica familiar de 158,30 (pegca 31, p. 9). Tais
montantes aparentam estar compativeis com o mercado, mas conforme ja abordado em pardagrafos
anteriores, a defini¢do de tais valores acarreta encargos para a administragdo e, dada a inexisténcia
de licitag¢do, cabe aos gestores motiva-los.

147. A caréncia de motivagdo também foi observada, na definicdo dos valores de outros
insumos como uniformes (previram-se quatro camisas e quatro calgas por funciondrio), exames
admissionais/demissionais e treinamento obrigatorio. Para tais variaveis, a administra¢do previu o
valor total mensal de R$ 134,75 (peca 31, p. 9), sem apresentar nenhuma pesquisa de precos ou
Jjustificativa para tais valores, o que afronta diretamente toda a jurisprudéncia do TCU e a legislacdo
correlata a pesquisa de precgos, notadamente no art. 26, pardgrafo unico, inciso Ill, c/c art. 15, inciso
Ve§ 1°da Lei8.666/1993.

148. Caso fossem corrigidos os erros nas referéncias das planilhas que calculam os beneficios
mensais e insumos diversos, sendo mantidos os valores estimados pelo MS (embora sem justificativas),
o impacto no pre¢co médio de uma UBS padrdo seria na ordem de R$ 1,20 (a maior), o que
representaria um custo adicional mensal ndo previsto de R$ 75.207,39, ou aproximadamente R$ 4,5
milhoes no total do programa, conforme tabela abaixo (pega 31, 10-19):
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Servico Reducao Impacto Impacto Impacto no

¢ no Preco |Mensal (RS)| Anual (RS) | Programa (RS$)
UBS Conectada -0,01% |- 7.122,90|- 8547481 - 427.374,06
Estacdo de Trabalho Conectada -0,04% |- 37.611,39|- 451.336,74| - 2.256.683,69
Tablet Conectado -0,05% |- 23.017,06|- 276.204,66| - 1.381.023,30
Servigo de Impressdo 0,02% |- 5.67532|- 6810380 - 34051899
Monocromatica
Servico de Impressdo 0,02% |- 1.780,73|- 21.368,70| - 106.843,51
Multifuncional
Total - 75.207,39|- 902.488,71| - 4.512.443,55

149. Face ao exposto, entende-se necessario que o MS promova ajustes na pesquisa de pregos,

realizando o desconto do funcionario para o transporte para o cargo de Gerente
Administrativo/Operacional, adeque o desconto em relagdo ao salario dos demais profissionais e
elabore justificativa dos pregos estabelecidos para os campos ‘beneficios mensais e diarios’ e
‘insumos diversos’.

3.3.5 IMPROPRIEDADE NA ESTIMATIVA DO CUSTO DE SERVICO DE INFRAESTRUTURA DE REDE

150. O componente ‘Servigo de Infra Rede’ é um custo previsto no prego de todos os servigos
que incluem equipamentos, exceto tablets e a parte variavel do servigco de impressdo. Representa o
custo que o prestador de servigo terd para providenciar a instalagdo fisica dos cabos e materiais
relacionados e conecta-los a rede da UBS. A estimativa das quantidades dos componentes foi
realizada com base no que seria necessario para se ligar cada equipamento a rede: 42 metros de
cabo, tubulagoes e demais materiais calculados proporcionalmente. Inclui, também, um componente
de servigo, que é o custo da mdo-de-obra para a realizagdo do trabalho (pega 13, p. 61-62, item 4.4).

151. Destacam-se duas impropriedades nessa estimativa de custo: a premissa de que todos os
equipamentos instalados requerem as mesmas quantidades de insumos/servicos e a estimativa
inconsistente feita para a mdao-de-obra. Além disso, ndo ha, nos autos, cotagoes ou pesquisas de preco
que justifiguem os valores constantes da memoria de calculo.

152. Embora possa se admitir que as quantidades estimadas possam ser razoaveis para a
instalagdo de equipamentos distantes de um ponto de rede ou dos equipamentos centrais, como uma
estagdo de trabalho ou uma impressora, o mesmo ndo ocorre para equipamentos que constam no
nucleo da UBS. Neste nucleo, existem o roteador Wi-Fi, o Switch de rede, o modem que possibilita o
Link a internet e o servidor central, que sdo custeados pelo servico ‘UBS Conectada’ de forma
unificada. Desta forma, ndo é razoavel supor que estes equipamentos, que normalmente ficam
instalados em uma central apropriada e sdo proximos entre si, requeiram todas as quantidades
previstas na estimativa em questdo. Por exemplo, a conexdo entre o Switch e o servidor, ou entre o
modem e o Wi-Fi, ndo irdo necessitar cada uma de 50 metros de cabo, tampouco de 14 tubos de 3
metros ou 42 abracadeiras.

153. Da mesma forma, a estimativa de mdo-de-obra necessdria para a realizagdo do servigo é
desproporcional para os equipamentos do nucleo da UBS. Se uma unidade de mdo-de-obra é
suficiente para a instalagdo de 42 metros de cabo e todos os demais insumos, o mesmo ndo pode ser
estimado para os equipamentos que estdo proximos entre si e ndo requerem tais inSumos.

154. Ademais, ndo ha justificativa para o custo da mdo-de-obra, estimado em R$ 110,00,
relativo ao um profissional que vai instalar tubula¢oes e abracadeiras, passar cabos e soldar
conectores. A titulo de comparagdo, o Técnico em Informatica precificado pelo MS (peca 13, p. 62,
item 4.6) tem um custo mensal total (com encargos) de R$ 3.465,16, ou RS 15,75/h considerando uma
jornada de 44 horas semanais (o Projetista de Rede, mais caro, custaria R$ 26,43/h, nos mesmos
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pardmetros).

155. Assim, pela estimativa do MS, a instalagdo de uma estacdo de trabalho ou de uma
impressora levaria, aproximadamente, sete horas de um Técnico (R$ 110,00 ~ RS 15,75/h). Por outro
lado, a instalagdo do nucleo da UBS, formado por quatro equipamentos proximos e sem toda a
instalagdo dos insumos dos outros equipamentos, levaria, aproximadamente 28 horas. Logo, ambas as
estimativas carecem de fundamentagao.

156. Desta forma, considerando que o nucleo da UBS possui insumos e complexidades
diferentes, e que o preco correspondente a instalagdo dos seus quatro equipamentos é unificado, o
razodvel seria haver uma memoria de cdlculo para o servigo de infraestrutura ‘UBS Conectada’ e
uma outra memoria de calculo para os pregos dos servigos que remuneram os demais equipamentos.

157. A titulo de demonstragdo do impacto desta impropriedade, foi considerada uma estimativa
em que os insumos para o Switch, Modem, Roteador e Servidor sdo reduzidos, assim como a mdo-de-
obra necessaria para instalda-los, aplicavel somente ao item ‘Servigco de Infra Rede’ da ‘UBS
Conectada’, ficando os demais itens com a memoria de cadlculo original (pega 31, p. 20-21).

158. Com essa revisdo, tem-se uma reducdo de R$ 878.471,16 na despesa mensal do Programa,
ou mais de R$ 52 milhées ao final dos cinco anos do Programa (pega 31, p. 22):

Servico Impacto Mensal (RS) | Impacto Anual (R$) | Impacto no Programa (R$)
UBS Conectada 878.471,16 10.541.653,92 52.708.269,58

159. Diante do exposto, conclui-se pela necessidade de revisdo do componente de custo
‘Servico de Infra Rede’ para o item ‘UBS Conectada’, de forma a melhor representar os custos
efetivamente incorridos para a instalagdo dos seus equipamentos. Da mesma sorte, conclui-se pela
necessidade de revisao do componente de custo ‘Servico de Infra Rede’ para os demais servigos, em
fungdo da potencial despropor¢do entre a estimativa de mdo-de-obra e o esforco efetivamente
necessarios para instalacdo dos equipamentos incluidos nestes servigos.

160. Conclui-se, também, pela auséncia de justificativa para os custos dos insumos utilizados
para estimativa de pregos, assim como pela auséncia de justificativa para o custo de mdo-de-obra dos
servigos relacionados a instalagdo dos equipamentos.

3.3.6 SUPERDIMENSIONAMENTO DO CUSTO DE MANUTENCAO E SUPORTE DE EQUIPAMENTOS

161. O item Manutengdo e Suporte de equipamentos é um custo previsto no preco de todos os
servigos que incluem equipamentos (nucleo da UBS, estacoes de trabalho, tablets e impressoras).
Representa o custo que o prestador de servico ira ter para manter uma equipe de atendimento
adequada para prestar suporte remoto e local em relagdo aos equipamentos instalados (hardware
somente; hd um item separado para o software).

162. A estimativa apresentada pelo MS levou em consideragdo uma equipe de profissionais
hipotética para atender uma quantidade de equipamentos em UBS equivalente ao existente na cidade
de Sdo Paulo. O custo dos profissionais foi estimado com base em pesquisas nos portais do Sine e do
Catho, enquanto que as quantidades foram baseadas na planilha apresentada pela empresa
Companhia Itabirana de Telecomunicagoes Ltda. (pega 13, p. 62, itens 4.5 e 4.6 e p. 64, item 4.10.5).
163. Posto isso, encontram-se diversas impropriedades na estimativa apresentada pelo MS.
Primeiramente, cumpre anotar que a estimativa de tamanho da equipe necessaria para realizar o
atendimento (4 projetistas, 16 pessoas para atendimento remoto, 32 pessoas para atendimento local,
etc.) teve como base unicamente o quantitativo informado pela citada empresa. O MS utilizou a
quantidade informada na proposta da empresa e dobrou a quantidade para refletir o numero de UBS
da cidade de Sdo Paulo, que era o seu parametro de calculo.

164. Nao ha qualquer diligéncia para verificagdo de sua adequagdo, ou comparagdo com o
apresentado por outras empresas ou orgaos da administragdo, por exemplo. Salienta-se, por evidente,
que a volumetria utilizada é o principal fator a compor este custo, por multiplicar em grande escala o
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custo de mao-de-obra, de forma que a sua apurada estimativa é fator preponderante para uma justa
definicdo do pre¢o a pagar pelos servigos. Individualmente, o item Manuten¢do e Suporte de
Equipamentos responde por, aproximadamente, 6,6% do custo fixo mensal, ou quase R$ 19 milhoes
mensais.

165. Nesse sentido, é importante dizer que a estimativa de capacidade para uma central de
atendimento se da, usualmente, por variaveis que ndo estdo presentes na andlise realizada pelo MS. O
método mais conhecido esta baseado no modelo de Erlang (vide www.erlang.com.br) que leva em
consideragdo, resumidamente, a previsdo da demanda de chamados, dos niveis de servigo requeridos
e do tempo médio de atendimento.

166. De acordo com este modelo, tomando-se com base na quantidade de 16 atendentes (help
desk) estimada pelo MS, esta equipe estaria dimensionada para atender a chamada de 320 das 483
UBS da cidade de Sdo Paulo (66%), no periodo de uma hora, considerando um tempo médio de
atendimento de trés minutos e que 1% das chamadas receberia um sinal de ocupado. Considerando
que este volume de atendimento é dimensionado para os momentos de pico, tomd-lo como base de
remuneragdo para todo o periodo carece de justificativas apropriadas.

167. Em segundo Ilugar, o dimensionamento da equipe de atendimento de campo (in loco)
também carece de justificativas. A equipe de atendimento remoto (help desk) possui roteiros
padronizados de resolugdo de incidentes comuns e recorrentes, ao passo que sobram para a equipe de
atendimento local aquilo que ndo foi possivel resolver. Assim, ndo é razoavel supor que a quantidade
de atendentes que necessitam ir localmente a UBS seja superior a equipe designada para resolver
problemas remotamente, de forma que a previsio de 32 pessoas para atendimento local é
desproporcional a quantidade de atendentes previstos para o primeiro nivel de resolucdo (16
pessoas), o que ndo foi devidamente justificado pelo MS.

168. Adicionalmente, observa-se que had duas equipes de atendimento: uma para o hardware e
outra para o software (peca 13, p. 63, itens 4.7). Em cada uma delas, ha previsdo de um supervisor de
help desk e de técnicos de atendimento. Apesar de ter sido previsto um Gerente Operacional
compartilhado entre as equipes, nao ha compartilhamento do supervisor do help desk ou dos técnicos
de atendimento. Ndo se verifica razdao para tal separagdo, pelo menos no que diz respeito ao primeiro
nivel de atendimento (help desk). As atribuicoes do supervisor sdo idénticas na primeira ou na
segunda equipe, pois independem da natureza do conteudo dos atendimentos. Os técnicos de
atendimento também podem dispor de roteiros padroes tanto para o hardware como para o software,
sendo esta a pratica comum do mercado, onde a especializagdo esta no segundo nivel de atendimento.

169. Assim, na estimativa do MS, a equipe de atendimento total (hardware e software) contaria
com 32 atendentes de help desk, com dois supervisores, o que, pelo método de Erlang citado acima,
seria suficiente para atender, no periodo de uma hora, 420 das 483 UBS da cidade de Sdo Paulo, nos
mesmos pardmetros, o que estd superdimensionado, ja que ndo é razodvel supor que quase a
totalidade das UBS irdo ligar ao mesmo tempo para o help desk durante todo o expediente.

170. Desta forma, nos moldes apresentados pelo MS, as estimativas para o componente
Manutengdo e Suporte de Equipamentos estdo, em principio, superdimensionadas. A titulo de
demonstragdo do impacto destas impropriedades, foi considerado o compartilhamento do supervisor
de help desk e dos técnicos de informatica entre as equipes de suporte a equipamentos e de suporte ao
prontudario eletronico. Considerou-se, também, nesse mesmo exercicio, um redimensionamento da
quantidade de técnicos alocados para o atendimento in loco ao nivel da quantidade alocada para o
help desk, ante a auséncia de variaveis acerca da quantidade esperada de atendimento, o que reflete,
também, no custo previsto para a equipe de Sistema de Prontudrio (pe¢a 31, p. 23-24).

171. Com essa revisdo, tem-se uma diferenca de quase R$ 6 milhdes mensais, ou quase RS 70
milhdes por ano. No total do Programa, chega-se a quase R$ 350 milhées de redugdo no or¢camento
previsto, conforme tabela abaixo (pega 31, p. 25):
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Servico Impacto Impacto Impacto
Mensal (RS) Anual (R$) |no Programa (RS$)
UBS Conectada 759.693,23 9.116.318,72| 45.581.593,59
Estacdo de Trabalho Conectada 2.878.370,60| 34.540.447,17| 172.702.235,84
Tablet Conectado 1.399.981,58| 16.799.778,94 | 83.998.894,69
Servico de Impressdo Monocromatica 605.301,07 7.263.612,80| 36.318.064,02
Servigo de Impressao Multifuncional 189.923,31 2.279.079,68 | 11.395.398,40
Total 5.833.269,78| 69.999.237,31 | 349.996.186,53
172. Diante do exposto, conclui-se pela necessidade de revisdo do componente de custo

‘Suporte e Manuteng¢do de Equipamentos’ para todos os servigos que o incluem, em fun¢do da
insuficiéncia das justificativas para os valores apresentados, ante a utilizagdo de estimativa de apenas
uma empresa como pardmetro para balizar o cdlculo das quantidades de profissionais necessarios a
equipe de manutengdo e suporte de equipamentos.

173. Ademais, conclui-se pela falta de razoabilidade nos quantitativos dimensionados para os
perfis de atendimento remoto (help desk) e local (in loco) e pela auséncia de compartilhamento entre
os profissionais de help desk das equipes de atendimento a hardware e software.

3.3.7 SUPERDIMENSIONAMENTO DO CUSTO DE SUPORTE AO SISTEMA DE PRONTUARIO

174. O item Sistema de Prontudrio é um componente de custo previsto no pre¢o dos servigos
que incluem o software de prontudrio eletrénico (provimento de estagoes de trabalho e tablets).
Representa o custo que o prestador de servico tera para manter uma equipe de atendimento adequada
para prestar suporte remoto e local em relagdo ao uso do software de prontuario eletronico.

175. A semelhanca do item relativo ao suporte aos equipamentos, mencionado anteriormente, a
estimativa apresentada pelo MS levou em considera¢do uma equipe de profissionais suficiente para
atender uma quantidade de equipamentos em UBS equivalente a existente na cidade de Sao Paulo. O
custo dos profissionais foi estimado com base em pesquisas nos portais do Sine e do Catho, enquanto
que as quantidades foram baseadas na planilha apresentada pela empresa Companhia Itabirana de
Telecomunicagoes Ltda. (peca 13, p. 63-64, itens 4.7 e 4.10.6).

176. Repetem-se neste item algumas impropriedades ja analisadas no item anterior: o
dimensionamento quantitativo de profissionais com base na estimativa de apenas uma empresa, a
quantifica¢do da equipe de atendimento in loco em despropor¢do ao atendimento remoto e a ndo
previsdo de compartilhamento de profissionais de help desk (supervisor e técnicos de informdtica)
com a equipe que de atendimento ao hardware.

177. Salienta-se que, enquanto o item anterior respondia por, aproximadamente, 6,6% do custo
fixo mensal do Programa, o item Sistema de Prontudrio responde, individualmente, por mais de 11,6%
do custo fixo mensal, ou R$ 33 milhoes mensais, o que lhe confere maior relevancia. Juntos, os itens
relacionados a pessoal (equipes de atendimento a hardware e software) respondem por mais de 18%
do custo mensal do Programa.

178. Além das impropriedades ja analisadas, chama-se a ateng¢do no item Sistema de
Prontuario para o nivel de formagdo e experiéncia para o profissional de atendimento in loco, em
cotejo com os demais profissionais quantificados na referida equipe. Fazem parte da equipe de
atendimento ao software, alem dos profissionais de atendimento remoto e local, analistas de sistemas
e administradores de banco de dados. A presenga destes dois ultimos profissionais se justifica, em
tese, por serem perfis especializados em entender o funcionamento do software, suas
interdependéncias, alem de garantir a integridade das informagoes armazenadas, a despeito de ndo
comporem uma equipe de desenvolvimento de software, mas uma equipe de suporte a um software ja
desenvolvido.

32

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 59961172.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 034.676/2017-1

179. Sdo, portanto, perfis de maior valor agregado e, uma vez que compoem uma equipe de
suporte, estdo encarregados de dar apoio técnico tanto aos profissionais de atendimento do help desk
(elaborando roteiros padronizados de atendimento) quanto aos profissionais de campo (in loco),
funcionando como um segundo nivel de suporte e conhecimento, mais treinado e especializado. A
equipe de atendimento se estrutura, portanto, como uma piramide, na qual os profissionais mais
especializados (e em menor quantidade) ficam no topo e os profissionais menos especializados (e em
maior quantidade) formam a base da figura.

180. Desta forma, ndo é coerente o dimensionamento realizado pelo MS, no qual o profissional
de atendimento in loco tem perfil de remuneragdo e experiéncia superior ao do analista de sistemas,
que ¢é o perfil mais adequado para refletir o conhecimento especializado requerido para entender e
disseminar o conhecimento sobre o software de prontudrio eletronico. Ademais, salienta-se que o
conhecimento produzido para resolu¢do dos problemas é gerado no nucleo da gestdao do atendimento,
e o trabalho de campo (in loco) é uma atividade residual daquilo que ndo é resolvido no primeiro
nivel de atendimento (help desk) e é de natureza operacional, de forma que é razoavel que os perfis
mais experientes estejam no nucleo central de uma equipe de atendimento.

181. Assim, a remuneragdo estimada para os perfis ‘Analista de Sistemas’ e ‘Consultor em
Suporte’ estdo, quando muito, invertidas, sem mencionar as questoes de quantitativos ja analisadas
anteriormente, por falta de justificativas adequadas. A titulo de demonstra¢do do impacto desta
impropriedade, considerou-se a troca da remunerag¢do entre os perfis mencionados (o custo do
Analista passou a ser o custo do Consultor, e vice-versa), além da adequagdo dos quantitativos
referentes as impropriedades anteriores (compartilhamento do supervisor de help desk e
redimensionamento da equipe in loco), o que reflete, também, no custo previsto para a equipe de
Manutengdo e Suporte de Equipamentos (pega 31, p. 26-27).

182. Com essa revisdo, tem-se uma diferenca de R$ 18,4 milhoes mensais, ou quase R$ 221
milhoes por ano. No total do Programa, chega-se a mais de R$ 1,1 bilhdo de reducdo no or¢amento
previsto, conforme tabela a seguir (peg¢a 31, p. 28):

Servigo Impacto Impacto Impacto

Mensal (RS) Anual (RS) no Programa (RS)
UBS Conectada 71.377,17 856.526,07 4.282.630,37
Estacdo de Trabalho Conectada 9.522.446,88 | 114.269.362,52 571.346.812,58
Tablet Conectado 8.745.248,52 | 104.942.982,20 524.714.910,99
Servico de Impressdo Monocromatica 56.871,22 682.454,61 3.412.273,06
Servigo de Impressdo Multifuncional 17.844,29 214.131,52 1.070.657,59
Total 18.413.788,08 | 220.965.456,92 1.104.827.284,59

183. Diante do exposto, conclui-se necessidade de revisdao do componente de custo ‘Sistema de

Prontuario’ para todos os servicos que o incluem, em fung¢do da despropor¢do existente na
remuneragdo estimada dos perfis ‘Analista de Sistemas’ e ‘Consultor em Suporte’.

184. Além disso, conclui-se, novamente, pela insuficiéncia das justificativas para os valores
apresentados, ante a utilizagdo de estimativa de apenas uma empresa como parametro para balizar o
calculo das quantidades de profissionais necessarios a equipe de manuten¢do e suporte de
equipamentos e da falta de razoabilidade nos quantitativos dimensionados para os perfis de
atendimento remoto (help desk) e local (in loco), e pela auséncia de compartilhamento entre os
profissionais de help desk das equipes de atendimento a hardware e software.

3.3.8 IRREGULARIDADES NA ESTIMATIVA DAS DESPESAS INDIRETAS

185. Além dos custos diretos envolvidos com a disponibiliza¢do de equipamentos, de materiais
e das equipes que irdo prestar atendimento aos municipios, foram previstos diversos custos indiretos
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que sdo calculados sobre o montante dos primeiros. Os itens previstos sao Custo de Capital, Custo de
Seguro, Taxa Administrativa e Lucro (pe¢a 31, p. 29). Cumpre notar que estes encargos ndo incidem
igualmente sobre todos os custos diretos: custo de capital e custo de seguro incidem somente sobre
equipamentos e materiais, enquanto que taxa administrativa e lucro incidem sobre todos os custos
diretos, indistintamente, assim distribuidos:

Parcela das Despesas Indiretas Para iten§ de materiais e Para ite.ns de
equipamentos Servigo
Custo de Capital 0,89% 0,00%
Custo de Seguro 11,70% 0,00%
Taxa de Administracdo 5,00% 5,00%
Lucro 8,00% 8,00%
Total 25,59% 13,00%
186. Embora ndo tenha sido dado este nome, a estrutura se assemelha bastante a figura do BDI

(Beneficios e Despesas Indiretas), previsto na elaboragdo de or¢camentos de obras e de servigos de
engenharia. Nesse sentido, é importante mencionar o minucioso estudo que este Tribunal realizou
acerca da adogdo de valores referenciais para o BDI para diferentes tipos de obras e servicos, que
resultou no Acorddo 2.622/2013-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro Marcos Bemgquerer,
consolidando diversos julgados que tratavam do tema.

187. O referido estudo indicou a possibilidade de haver distintas composicoes de despesas
indiretas a depender do objeto contratado, inclusive apresentando um BDI para a situag¢do na qual
ndo ha a execugdo de obra ou servigo de engenharia, mas apenas o mero fornecimento de materiais e
equipamentos, funcionando a empresa com uma espécie de intermediadora, o que acarretaria na
incidéncia de custos indiretos menores em relagdo aqueles envolvidos na execugdo de uma obra.

188. Nesse aspecto, o objeto do Edital de Credenciamento pode ser correlacionado aos
principios contidos no acorddo mencionado, a despeito de ndo se tratar de servico de engenharia. No
que diz respeito a materiais e equipamentos, o contratado ird adquiri-los e coloca-los a disposi¢dao
dos municipios, ou seja, ndo serdo utilizados diretamente na operagdo da contratada. Por outro lado,
as equipes de atendimento sdo o nucleo da prestagdo de servigo, o que justifica uma composi¢do de
despesas indiretas diferente para cada situagao.

189. Nao obstante a adequag¢do de duas composicoes diferentes, ha que se apontar as
discrepdncias existentes nos percentuais utilizados a titulo de despesas indiretas. Para tanto, utilizou-
se como base o BDI referencial de fornecimento de equipamentos e materiais constante do citado
Acordao 2.622/2013-TCU-Plenario. De forma andloga, cita-se o Acorddao 1.693/2012-TCU-Plenario,
de relatoria do Ministro Walton Alencar Rodrigues, que julgou caso de sobreprego na contratagdo de
servigo de loca¢do de bens moveis no ambito do Ministério da Defesa utilizando o BDI de referéncia
do Acordao 2.369/2011-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro Marcos Bemquerer, que foi sucedido
pelo Acorddo 2.622/2013-TCU-Plendrio.

190. Em relagdo ao BDI que envolve fornecimento de materiais e equipamentos, o Acordao
2.622/2013-TCU-Plenario apresenta a seguinte estrutura:

BDIPARA ITENS DE MERO FORNECIMENTO DE MATERIAIS E EQUIPAMENTOS
PARCELA DO BDI 1° Quartil Meédio 3 Quartil
ADMINISTRACAO CENTRAL 1,50% 3,45% 4,49%
SEGURO + GARANTIA 0,30% 0,48% 0,82%
RISCO 0,56% 0,85% 0,89%
DESPESA FINANCEIRA 0,85% 0,85% 1,11%
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LUCRO 3,50% 5,11% 6,22%
TOTAL 6,71% 10,74% 13,53%
191. Percebe-se que os percentuais totais estimados pelo MS (25,59%) estdo bastante acima

dos referenciais, mesmo considerando os maiores valores presentes no acorddo (3° quartil).
Individualmente, verifica-se uma discrepdancia significativa no custo de seguro estimado pelo MS
(11,7%), enquanto que taxa administrativa e lucro estimados (13,0%) estdo mais proximos a
referéncia (10,71%=4,49%+6,22%, no 3° quartil), embora ainda relativamente altos.

192. O MS informou que custo do seguro foi estimado a partir de uma cotagdo online realizada
em um fornecedor para 10 tablets no valor total de R$ 7.000,00, e o percentual obtido com o valor do
prémio a ser pago sobre o valor segurado foi utilizado como base para todos os demais materiais e
equipamentos (pe¢a 13, p. 63, item 4.10.1).

193. A metodologia de estimativa utilizada pelo MS ndo é adequada. Em primeiro lugar, o
cenario utilizado pelo MS ndo é o que se encontra nas UBS para todos os equipamentos. Tablets sdo
equipamentos moveis, de facil subtra¢do ou perda, além de serem objetos mais visados. Por outro
lado, na UBS, existirdo equipamentos, como as estagoes de trabalho, que estardo protegidas por
travas Kensington (fazem parte do prego), além de outros equipamentos, como servidores, switches ou
roteadores, que estardo protegidos em locais adequados (presume-se) dentro da infraestrutura da
UBS, que conta com outros mecanismos de seguranga fisica destinados a proteger ndo so os bens
oriundos da informatizagdo. E razodvel esperar, também, que a contratada ndo realizard contratagdo
de seguro para os equipamentos individualmente, mas ird fazé-lo para o conjunto das UBS, de forma
que ha ganhos de escala que ndo estdao sendo considerados pelo MS.

194. Em relagdo aos percentuais estimados para taxa administrativa, verifica-se que o MS
utilizou os mesmos percentuais para os itens que correspondem ao fornecimento de materiais e
equipamentos quanto para os itens relativos a prestagdo de servigo. Conforme mencionado
anteriormente, a operagdo envolvida em uma atividade é bastante diversa da outra, de forma que se
justifica a utilizagdo de estruturas de custo diferentes, inclusive nos valores das parcelas
individualmente.

195. Entende-se a disponibilizagdo dos materiais e equipamentos envolve uma complexidade
menor do que a opera¢do de suporte e manutengdo técnica, que inclui gestdo de pessoas e de niveis de
servico, de forma que o custo administrativo para dar suporte a opera¢do de disponibilizar
equipamentos é, com razdo, menor que aquele para dar suporte a operagdo de uma central de
atendimento, o que justifica a utilizagdo de percentuais menores de taxa de administragdo para os
primeiros itens, o que aproximaria o BDI estimado pelo MS do BDI referencial utilizado nesta
andalise.

196. No que diz respeito ao BDI estimado pelo MS para os itens de prestag¢do de servigo, no
patamar de 13% (taxa de administragdo e lucro), verifica-se que estdo dentro das faixas de referéncia,
embora proximas dos valores mais altos do BDI referencial. A titulo de comparagdo, apresenta-se a
proposta de prego do vencedor do pregdo realizado no TCU para a contratagdo de servigos similares
aos pretendidos pelo MS, quais sejam, prestagcdo de servicos de atendimento remoto (help desk) e
local para a infraestrutura de TI do Tribunal (pe¢a 32, p. 5).

197. Verifica-se na proposta mencionada que os percentuais relativos a taxa de administragdo
e lucro somam 19,52%, porém com impostos incluidos. Descontando-se os impostos embutidos no
lucro (IR e CSLL, que somam 9,00% na estimativa do MS, pois a vencedora ndo informou seus
percentuais), tem-se um BDI de 10,52% na proposta recebida pelo TCU, ante os 13% estimados pelo
MS. Nota-se, também, que o BDI da empresa vencedora no certame do TCU esta muito proximo do
valor médio de referéncia. Assim, entende-se que o MS deve apresentar justificativa dos percentuais
utilizados no seu BDI para prestagdo de servigos de atendimento, com base em pesquisas de mercado
e em outros orgdos da administragdo publica.
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198. Desta forma, se considerados um BDI para o fornecimento de materiais e equipamentos
estimado na ordem de 10,59%, que inclui 0,50% de seguro (valor médio do BDI referencial), 0,89%
de custo de capital (estimado pelo MS), 3,45% de taxa de administracdo (valor médio do BDI
referencial) e 5,75% de lucro (idéntico ao BDI de prestagdo de servigos), e um BDI de 10,75% para a
prestagdo de servigos, que inclui 5,00% de taxa de administragdo (estimado pelo MS) e 5,75% de
lucro (para o total do BDI estar proximo a proposta recebida pelo TCU e dentro do BDI referencial
médio), estima-se um impacto na ordem de R$ 37 milhoes mensais ou RS 2,2 bilhdes no total do
programa (pe¢a 31, p. 30-32):

Servico Impacto Impacto Impacto no
Mensal (RS) Anual (RS) Programa (RS)
UBS Conectada 4.155.197,01| 49.862.364,10 249.311.820,52
Estagdo de Trabalho Conectada 20.222.587,45| 242.671.049,37| 1.213.355.246,85
Tablet Conectado 8.938.296,21| 107.259.554,54 536.297.772,71
Servico de Impressdo Monocromatica 2.684.300,83 | 32.211.609,97 161.058.049,84
Servigo de Impressdo Multifuncional 1.101.488,02 13.217.856,23 66.089.281,13
Pdagina Impressa 127.728,51 1.532.742,18 7.663.710,89
Total 37.229.598,03| 446.755.176,39| 2.233.775.881,95
199. Diante do exposto, conclui-se que as estimativas realizadas pelo MS a titulo de BDI devem

ser revistas, mantendo-se estruturas de custos diferenciadas para os itens que envolvem fornecimento
de materiais e equipamentos e prestacdo de servico de atendimento, porém ajustando-se os
percentuais estabelecidos aos niveis de referéncia, com as devidas justificativas, considerando, pelo
menos, a revisdo do patamar do custo do seguro, a redugdo do percentual de taxa administrativa para
os itens de fornecimento de materiais e equipamentos a valores inferiores aos estimados para a
prestagdo dos servicos de atendimento; e a revisdo dos percentuais de taxa administrativa e lucro,
com base em pesquisas de mercado e em outros orgdaos da administragcdo publica.

3.3.9 IRREGULARIDADES NA ESTIMATIVA DE TRIBUTOS E IMPOSTOS

200. A estimativa de custos elaborada pelo MS apresenta, além dos custos diretos e indiretos, a
incidéncia sobre estes de aliquotas relativas a tributos. Na composi¢do de custos, estdo previstos PIS
(0,65%), Cofins (3,00%), IR (8%), CSLL (1%) e ISS (5%) (peca 13, p. 72), o que representa uma
sobrecarga de 17,65% que incide indistintamente sobre todos os custos previstos.

201. Cada um destes componentes requer uma andlise em separado, em fungdo do tratamento
diferente que recebe em nossa legislacdo e na jurisprudéncia do TCU. Em relagdo ao PIS e a Cofins,

verifica-se que a sua previsdo na planilha e as aliquotas estdo corretamente assinaladas (nesse
sentido, vide Acorddo 2.622/2013-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro Marcos Bemquerer). Por
outro lado, ha impropriedades nas demais parcelas previstas.

202. No que diz respeito ao IR e a CSLL, o Tribunal ja tem se posicionado sobre a
impossibilidade de prever, de forma destacada, aliquotas destas parcelas a incidirem sobre os demais
custos com impacto na formacgdo do preco (Acordaos 38/2018-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro
Aroldo Cedraz, 11.196/2011-TCU-2¢ Camara, de relatoria do Ministro Augusto Sherman, 1.453/2009-
TCU-Plenario, de relatoria do Ministro Ubiratan Aguiar, entre outros). Entende o Tribunal que estes
tributos sdo de natureza de formagdo de patrimonio, sem liame com o servigo prestado, os quais
decorrem do regime tributario adotado pela empresa e cuja apuragdo é dependente de outros fatores
alheios ao objeto do contrato. Assim, ndo cabe a sua inclusdo na formacdo do prego do servigo.

203. Por outro lado, este Tribunal também ja se posicionou no sentido de que, embora o IR e a
CSLL ndo possam ser previstos de forma auténoma nas planilhas de composi¢do de custo, ndo se
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pode impedir que esses custos estejam considerados, de alguma forma, na composi¢do do que a
empresa entende pela remunerac¢do adequada para o seu empreendimento, ou seja, na parcela
denominada Lucro (Acorddo 1.591/2010-TCU-2* Cdamara, de relatoria do Ministro André de
Carvalho).

204. Na andlise sobre as despesas indiretas (paragrafos 185 a 197), verificou-se que o MS ja
previu uma parcela denominada Lucro, de forma que poderia haver uma dupla precificacio em
relagdo a estes tributos. No entanto, conforme verificado, o BDI estimado, embora alto, sugere que
ndo estdo incluidos naquela estimativa IR e CSLL.

205. Dessa forma, conforme a jurisprudéncia do TCU, verifica-se que a previsdo de IR e CSLL
de forma autonoma na estimativa elaborada pelo MS é irregular, devendo os mesmos serem
absorvidos na parcela denominada Lucro. Contudo, ndo se deve proceder com uma mera
transposi¢do de custos nas respectivas planilhas, pois, conforme mencionado acerca da natureza do
tributo, as aliquotas foram estimadas pelo MS na premissa de lucro presumido, o que pode nao ser a
realidade de todas as empresas contratadas. Ademais, hd que se proceder com a devida
compatibiliza¢do global do BDI com impostos embutidos com os valores de referéncia, a exemplo da
proposta de pregos obtida pelo TCU (pega 32, p. 5).

206. Em relagdo ao ISS, verifica-se que o MS estimou a aliqguota em 5,00%, o que representa o
valor mdximo a ser considerado neste imposto de competéncia municipal. Cabe salientar que o Edital
de Credenciamento prevé a prestagdo de servigo em todos os municipios do pais e, como é esperado,
podem acorrer empresas interessadas com sede nos mais diversos municipios. Conforme a legisla¢dao
tributaria vigente, o imposto sobre servigos, em regra, ¢ devido no local do estabelecimento prestador
(art. 3°da LC 116/2003), com algumas excegoes, o que acarretara em aliquotas diferentes a depender
de onde a empresa contratada se localiza.

207. Nesse sentido, o Tribunal ja tomou a posi¢do de que, na composi¢dao do BDI, ‘os orgdos e
entidades da Administra¢do Publica Federal devem utilizar o percentual de ISS compativel com a
legislacdo tributaria do(s) municipio(s) onde serdo prestados os servigos’ (Acorddo 2.622/2013-TCU-
Plenario, de relatoria do Ministro Marcos Bemquerer). No entanto, verifica-se uma dificuldade
metodologica no caso em andlise, pois é o MS que esta fixando o prego de antemdo, de forma a ter um
prego unico que atenda todos os municipios, a despeito das diferencas tributdrias que existem entre
eles. Por outro lado, ndo pode o MS se pautar pela aliguota mdxima, pois esta impoe a Administra¢do
o onus de suportar totalmente as diferencas de aliquotas de ISS devidas em fun¢do do prestador de
servigo que for contratado.

208. Em situacdo semelhante, o Tribunal analisou o caso de ata de registro de precos para a
contratagdo de solugoes de infraestrutura basica, incluindo garantia e assisténcia técnica, no ambito
do Programa Nacional de Banda Larga (PNBL) pela Telebras (Acorddo 1.339/2011-TCU-Plendrio,
de relatoria do Ministro José Jorge). Diante da dificuldade inerente a contratagdo de estabelecer um
percentual para os prestadores de servico em ambito nacional, o entendimento apresentado no voto
condutor do acordao foi no sentido de se utilizar uma aliquota média, que ja constava de estudos
anteriores do Tribunal sobre o tema:

62. No que toca ao percentual de ISS, talvez a principal divergéncia existente neste
ponto da andlise, a Telebras sustenta que ndo seria adequada a ado¢do do percentual de
2,00% informado na composicdo da unidade instrutiva, sob o argumento de que em parte
dos municipios a aliquota seria de 5%. Cumpre informar que o percentual apurado pela
Secob-3 tomou como referéncia a aliquota maxima possivel de ISS (5,00%), porém adotou
como premissa a hipotese de ndo-incidéncia do imposto sobre os materiais aplicados na
execugdo dos servigos.

[...]
66. Assim, diante da necessidade de se estabelecer um percentual unico para o ISS,
entendo seja razodvel a adog¢do da média informada no Acorddo 325/2007-Plendrio, ou

37

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 59961172.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 034.676/2017-1
seja, 3,62%, o que de certa forma busca contemplar, ndo so as variagoes mencionadas,
mas também a possibilidade de incidéncia ou ndo da aliquota sobre os materiais

aplicados.

209. Dessa forma, tendo em vista a solu¢do adotada pelo TCU no ambito do Acorddo
1.339/2011-TCU-Plenario, que entendeu ser razoavel, naquele caso concreto, a adog¢do de aliquota
média para o ISS, considera-se que, para efeito de estimativa da composicdo dos custos previstos para
o PIUBS, também ¢ razoavel a adog¢do, pelo MS, da aliquota de 3,62% para o ISS.

210. A titulo de comparagdo, ajustando-se a memoria de cdlculo utilizada pelo MS com a
aliquota de 3,62% mencionada no referido acorddo, obtém-se uma redugdo de RS 5,6 milhdes mensais
no or¢amento, ou mais de R$ 338 milhoes ao longo de todo o programa (pega 31, p. 33-35):

Servico Impacto Impacto Impacto
Mensal (RS) Anual (RS) no Programa (R$)

UBS Conectada 2.089.815,50| 25.077.785,97 125.388.929,83
Estacdo de Trabalho Conectada 1.847.299,32| 22.167.591,79 110.837.958,95
Tablet Conectado 951.781,26| 11.421.375,10 57.106.875,52
Servico de Impressdo Monocromatica 498.909,97 5.986.919,67 29.934.598,35
Servico de Impressao Multifuncional 173.919,51 2.087.034,10 10.435.170,50
Pagina Impressa 79.303,76 951.645,16 4.758.225,78
Total 5.641.029,32| 67.692.351,79 338.461.758,94
211. Por outro lado, entende-se que, no presente caso, seria mais adequado que o MS

estabelecesse, no edital do credenciamento, que a aliquota do ISS a ser utilizada dependeria da
empresa que fosse efetivamente contratada, de modo que a aliquota do referido imposto a qual estaria
sujeito o prestador de servico fosse, de fato, utilizada para fins de cdlculo do valor contratual. Ao
adotar tal medida, o MS evitaria que empresas sujeitas a aliquota do ISS inferior a 5,00% estivessem
auferindo ganhos indevidos durante a execug¢do contratual, o que poderia representar prejuizo a
Administracdo.

3.3.10 IRREGULARIDADES NA REMUNERACAO POR REMANEJAMENTO DE UBS

212. O servigo de Remanejamento tem por finalidade remunerar o prestador de servico pela
movimentagdo de equipamentos de uma UBS instalada em fun¢do de mudanga de ambiente fisico para
novo ambiente (dentro da UBS ou para outra localidade), desde que dentro do limite municipal. A
remuneragdo se da por equipamentos especificos movimentados (computador, impressoras, camera,
roteador, switch e servidor local), cessando o pagamento enquanto houver indisponibilidade do
servigo regular (peg¢a 23, p. 22, itens 3.24.61 a 66).

213. Para a fixag¢do do prego pelo servigo, o MS computou o custo de uma nova instalagdo de
um equipamento acrescido de dois meses de faturamento de uma UBS Padrdo (I UBS Conectada, 7
Estagoes de Trabalho, 5 Tablets, 3 Impressoras Laser, 1 Impressora Monocromadatica), e rateou pela
quantidade de equipamentos fisicos que seriam movimentados pelo remanejamento (peca 31, p. 37). A
Justificativa apresentada pelo MS para esta formula é a necessidade de remunerar o prestador pelos
servicos que deixardo de ser faturados enquanto perdurar o remanejamento, que seria de dois meses
(peca 13, p. 64, item 4.10.11).

214. O mecanismo adotado pelo MS para remunerar o servico de remanejamento ndo é

adequado. Primeiramente, a formula de cadlculo ndo tem sentido face aos motivos alegados. A

premissa é pagar somente pelos equipamentos movimentados que foram citados, porém o custo

computado refere-se a todos os equipamentos existentes na UBS Padrdo (que contém, entdo, tablets,

ndo incluido no rol de movimentaveis, por ja ser movel).

215. Ou seja, ao se movimentar um equipamento, paga-se indiretamente pela movimentagdo de
38

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 59961172.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 034.676/2017-1

um tablet. Além disso, o custo computado foi rateado por treze (o que seria a quantidade de
equipamentos fixos movimentaveis), porém nesta quantidade ndo estdo previstos o servidor e o quarto
equipamento do nucleo da UBS (que ¢ composto por servidor, roteador, switch e modem, conforme
item 3.3.5 deste relatorio), o que faria com que o rateio fosse realizado por quinze equipamentos,
levando a um preco menor. Soma-se a isso o fato de que, se o tablet esta sendo remunerado
indiretamente, este deveria estar computado no rateio também, reduzindo ainda mais o valor
estabelecido. Assim, o preco fixado pelo MS, além de ndo refletir o servico prestado, estd
artificialmente maior.

216. Ademais, remunera-se pelo remanejamento o equivalente a dois meses de faturamento da
UBS movimentada, o que é o tempo mdximo previsto para o servigo (pe¢a 23, p. 22, item 3.24.64). Se
uma empresa executar o servico em menos tempo, ira auferir remuneragdo em dobro pelo periodo
compreendido entre o reinicio do servigo apos o remanejamento e o prazo que faltar para completar o
periodo hipotético referente aos dois meses que recebeu pelo remanejamento. Note-se que o calculo
feito pelo MS considera dois meses de faturamento mesmo quando o remanejamento é dentro da UBS,
cujo prazo maximo é de 15 dias. Assim, havera, fatalmente, pagamento duplicado por servigos ndo
prestados.

217. Na realidade, deduz-se que a inten¢do do MS ¢, alem de cobrir os custos de movimentagdo
de uma UBS, cobrir os custos de amortizagdo dos equipamentos e de outros custos incorridos que nao
estardo sendo remunerados no periodo em que ndo houver faturamento por indisponibilidade de
servico. Entende-se que havera prejuizo ao prestador caso haja interrupg¢do na prestagdo de servigo
(e consequentemente, de faturamento) sem que lhe tenha dado causa, pois o prestador ndo poderd
amortizar todo o investimento até o final do contrato. No entanto, a formula elaborada pelo MS
acarreta distor¢oes que implicam pregos sobrevalorizados e pagamento duplicado.

218. A titulo de exemplo, uma solu¢do razoavel seria fixar um prego especificamente para o
custo direto de movimentagdo de equipamentos (mdo de obra), com interrupgdo dos pagamentos pelos
servicos momentaneamente ndo prestados pelo fornecedor e correspondente redugcdo do valor
contratual, respeitando-se o limite mdximo de supressdo que devera ser de 25% do valor inicial
atualizado do contrato, nos termos do art. 65, § 1° da Lei 8.666/1993, sem prejuizo de a
Administragdo poder vir a ressarcir a contratada pelos custos de aquisicdo de equipamentos
regularmente comprovados e monetariamente corrigidos, conforme disposto no art. 65, § 4°, da
mesma Lei.

219. Outro ponto a ser observado em relagdo ao remanejamento diz respeito aos mecanismos
de controle previstos. Conforme previsto no Edital (pe¢a 23, p. 22, itens 3.24.61 a 66), em caso de
remanejamento, o MS notificard o prestador de servigo acerca da necessidade, informando as
caracteristicas da nova UBS, e o prestador tera cinco dias uteis para elaborar o plano para o servigo,
que devera ser realizado em, no madximo, quinze dias, se for dentro da UBS, e sessenta, se for para
outra UBS.

220. Cabe apontar que esse controle ndo mitiga o risco de simulagdo da realizagdo de servicos
inexistentes, para fins de aumento do faturamento, em conluio entre as partes envolvidas — ha
solicitagdo de movimentagdo, pagamento do servigo, mas nada sai do lugar, especialmente quando a
movimentagdo for dentro da UBS. Nesses casos, a aferi¢do da realizagdo do servico é dificultada pois
ndo envolve fornecimento de novos materiais ou a caracteriza¢do do que seja ‘novo ambiente
construido dentro da propria UBS’. Nesse aspecto, o Edital e o Projeto Basico do programa ndo
preveem nenhum controle adicional para mitigar estes riscos, seja em relacdo a afericdo prévia dos
pressupostos para o servico, seja em relacdo a fiscalizacdo do servigo posteriormente realizado.

221. Desta forma, verifica-se que é importante reforcar os controles especificos sobre a
prestacdo do servigo de remanejamento, em especial a comprovagdo material da situagdo anterior das
instalagoes, a situagdo posterior do servigo realizado e a medig¢do das interrupgoes de servigo para
fins de pagamento. Entende-se importante, também, a inclusdo de obrigatoriedade de inspecdo in loco
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no rol de atribuicoes das entidades encarregadas desta atividade (universidades conveniadas, ou
outras) para todos os casos, haja vista o seu potencial de uso irregular.

222. Diante do exposto, conclui-se que o preco fixado para o servigo de Remanejamento de
UBS deve ser revisto, de forma a considerar os custos incorridos na efetiva prestagdo do servigo de
movimentagdo de equipamentos e a remuneragdo adequada do prestador de servigo, assim como
devem ser aperfeicoados os mecanismos de controle previstos para evitar ou mitigar o uso irregular
deste servico.

3.3.11 CONSIDERACOES FINAIS SOBRE A FIXACAO DO PRECO DOS SERVICOS

223. Conforme se observa, foram identificadas varias falhas e inconsisténcias relacionadas a
falta de pesquisa de precos em outras contratagoes na APF e a metodologia de cdlculo dos
componentes de custo que fixam o prego para os servi¢os a serem contratados, e essas possuem um
potencial impacto elevado sobre o valor da contratagdo, ndo podendo ser negligenciadas por esta
Corte de Contas.

224. Ademais, individualmente, verificou-se que cada impropriedade tem um impacto
significativo sobre a estimativa da despesa do programa e do preco fixado, inclusive aqueles com
valores percentualmente baixos, devido a magnitude do programa. Salienta-se, também, que a andlise
ndo foi exaustiva, podendo haver outras impropriedades ndo identificadas que tenham impacto
significativo. Em resumo, considerando as impropriedades mensurdveis e os seus respectivos
impactos, chegou-se aos seguintes numeros:

. Impacto
Impropriedade Mifﬁ:;c;;& AII:Z{;;I?Z) $) no ProgI:ama (RS)
3.3.1 Critério da Média 48.796.701,23 | 585.560.414,82 2.927.802.074,10
3.3.3 Encargos Sociais e Trabalhistas 283.734,86 3.404.818,33 17.024.091,63
3.3.4 Despesas com Pessoal -75.207,39 -902.488,71 -4.512.443,55
3.3.5 Infraestrutura de Rede 878.471,16| 10.541.653,92 52.708.269,58
3.3.6 Manutengdo e Suporte de Equipe 5.833.269,78| 69.999.237,31 349.996.186,53
3.3.7 Prontuario Eletronico 18.413.788,08 | 220.965.456,92 1.104.827.284,59
3.3.8 Despesas Indiretas — BDI 37.229.598,03 | 446.755.176,39 2.233.775.881,95
3.3.9 Tributos 5.641.029,32| 67.692.351,79 338.461.758,94
225. Todavia, considerando que o impacto calculado de algumas destas impropriedades tem

custos comuns (como é o caso dos itens 3.3.6 e 3.3.7, que compartilham o supervisor de help desk) e
que se compensam reciprocamente (como é o caso dos itens 3.3.3, 3.3.4, 3.3.6 e 3.3.7, nos quais um
aumento dos encargos e despesas ¢ mitigado pela diminuicdo no tamanho das equipes), uma
consolidagdo de todas as impropriedades (pe¢a 31, p. 36) mostra um impacto diferente do que a soma
das impropriedades, mas bastante significativo, na ordem de 36,20%, conforme segue:

Mensal (RS) Anual (RS) Programa (RS$)
Orcamento estimado do Programa 290.532.836,58| 3.486.394.038,93 | 17.431.970.194,80
Impacto consolidado das impropriedades | 105.185.091,96 | 1.262.221.103,49 6.311.105.517,45
Risco de sobrepreco 36,20%
226. Olhando-se pela perspectiva do preco pago pelos servigos, obtém-se também redugoes

significativas nos valores individuais (somente no Tablet a reducdo é de 54,40%). Considerando uma
UBS Padrdo (I UBS Conectada, 7 Estagoes de Trabalho, 5 Tablets, 3 Impressoras laser e uma
impressora multifuncional), a redugdo no preco médio se mantém na faixa de 36%:

Municipio Tipo 1 Municipio Tipo 1 Variacao
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Prego Original (RS) Preco Ajustado (RS)
UBS Conectada 1.909,24 1.349,37| 29,32%
Estacdo de Trabalho Conectada 233,17 132,79 43,05%
g)(c)gf)ec’ft(;j: Estacoes de Trabalho 179,85 100.80| 43.95%
Tablet Conectado 129,04 58,84 54,40%
Servigo de Impressao Monocromatica 143,01 117,04 18,16%
Servigo de Impressao Multifuncional 158,89 129,84 18,28%
Pagina Impressa™ 0,12 0,11 4,97%
UBS Padrao 4.774,58 3.054,05| 36,04%

* Ndo entram no calculo da UBS Padrdo, pois tem demanda variavel

227. Cabe salientar que o MS apresentou como justificativa para a razoabilidade dos pregos
fixados um comparativo com as propostas recebidas de empresas a época da realiza¢do das
audiéncias publicas, e que serviu de base para a constru¢do da escala de valores entre as
classificagoes de municipios (I a 5), segundo uma metodologia estatistica propria (pega 13, p. 58-60).
De acordo com esse comparativo (peca 31, p. 39), o valor médio das propostas para uma UBS Padrdo
foide R$ 6.312,31, enquanto que o MS fixou o preco em R$ 4.774,58, o que significaria uma redugdo
de 24,4% em relagdo a média das propostas obtidas.

228. Sobre esse ponto, é importante registrar que os precos foram obtidos pelo MS em sede de
proposta, para as quais as empresas podem apresentar precos inflados, e, a despeito da pretensa
metodologia estatistica que teria eliminado as discrepdncias, as propostas ndo passaram pelo crivo da
competigdo.

229. Assim, a redugdo de 24,4% obtida ndo representa argumento suficiente para justificar os
pregos, cuja adequada fixagdo depende da correta estimativa dos seus componentes de custo,
conforme demonstrado nas segoes anteriores, principalmente em fungdo de o MS ter avocado para si
a responsabilidade de definir o prego, em decorréncia da opgao pela sistematica de credenciamento.
A titulo de comparagdo, o prego obtido com os ajustes listados acima foi de R$ 3.054,05, ou uma
redugdo de 51,6% em relagdo a média das propostas obtidas, e 21,1% abaixo da menor proposta
recebida (peca 13, p. 70) que, frise-se, ndo passou por competicdo.

230. Diante do exposto, conclui-se que a metodologia de precos apresentada pelo MS ndo é
capaz de justificar o valor fixado para os pregos do credenciamento. Todavia, considerando que o
TCU, mediante despacho do Ministro Augusto Nardes (14/5/2018), referendado pelo Acorddo
1.097/2018-TCU-Plenario, determinou ao MS, cautelarmente, que se abstivesse de assinar os
contratos relativos ao Edital de Credenciamento 1/2017 CGMP/SAA/SE/MS e que ndo havia sido
firmado nenhum contrato anteriormente (ndo havendo direito subjetivo de nenhuma das partes),
entende-se que eventual deliberagcdo acerca de responsabilizagdo, em fungdo de irregularidades que
ensejem dano ao erario, dé-se apos determinagdo para que o orgdo revise os procedimentos adotados
para pesquisa de pregos, revise os pregos fixados com os devidos ajustes na planilha de calculo
utilizada, de modo a sanar as falhas identificadas pela equipe de fiscalizagdo, bem como apresente as
pertinentes justificativas para os critérios adotados ao estabelecer quaisquer valores utilizados na
formagao do preco, antes de dar prosseguimento ds contratagoes.

231. Ademais, reforce-se que um projeto piloto, como o mencionado nos paragrafos 72-76,
poderia ser de grande valia para a formacgdo do preco. Ele permitiria, a partir do interesse das
empresas, oferecer subsidios sobre a adequacgdo dos pregos apresentados na justificativa. Aléem disso,
seria possivel refinar as referéncias e coletar subsidios sobre a composicdo dos servigos, identificando
os equipamentos utilizados e os servigos agregados de forma mais fidedigna, tornando o processo de
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fixagdo do preco mais transparente.
Causas

a) Erros de carater operacional nas planilhas e nos calculos que consubstanciaram a justificativa de
pregos para o credenciamento;

b) Convicgdo de que o valor estava adequado, sustentada no fato de haver trés referéncias de
mercado para os itens de precifica¢do, e

¢) Dificuldade operacional em realizar pesquisas regionalizadas de todos os bens e servicos que
compoem o objeto em orgdos e entidades da administra¢do publica.

Efeitos e riscos decorrentes da manutencdo da situacdo encontrada

a) Impacto financeiro elevado no org¢amento previsto para o programa, uma vez que falhas nas
pesquisas de precos, por menores que sejam, tém grande repercussdo, pois sdo previstos contratos de
60 meses para 45.495 UBS;

b) Utilizagdo dos pregos fixados incorretamente como referéncia para outros orgdaos e entidades da
administragdo publica em futuras contratagoes;

¢) Risco de sobrepreco nos valores definidos pela Administrag¢do para a prestagdo dos servigos, haja
vista que, numa contratagdo por credenciamento, ndo existe a possibilidade de que os interessados
diminuam o valor de suas propostas, de modo a corrigir eventuais falhas na pesquisa de preco, e

d) Risco de disseminagdo da pratica de ndo realizar pesquisa de precos junto a outros orgaos e
entidades da administragdo publica em outras contrata¢oes que se utilizem da sistemdtica de
credenciamento.

Conclusdo parcial

232. Face todo o exposto, conclui-se que o MS ndo apresentou justificativa de pregos adequada
para os servigos constantes no edital, baseado em consulta de pregos de referéncia em outros orgaos
ou entidades da administragdo publica ou portais publicos de pesquisa de pregos, conforme requisito
estabelecido na legislagdo patria (Lei 8.666/1993), em norma infralegal (IN 05/2014-SLTI/MP), bem
como em entendimentos jurisprudenciais desta Corte de Contas, com potencial risco de sobreprego.
Da mesma forma, ndo apresentou avalia¢do quanto a economicidade da op¢do da contratacdo por
meio de servigo em detrimento do fornecimento de equipamentos (paragrafos 91-102).

233. Aléem disso, constaram-se outros problemas na formag¢do do preg¢o que, em virtude da
magnitude do Programa, chegam a cifras bilionarias como irregularidades na escolha do critério
para estabelecer o prego de referéncia (pardagrafos 104-114), na pesquisa de pregos restrita a trés
cotagoes (paragrafos 115-121), na defini¢cdo dos encargos sociais e trabalhistas (pardgrafos 122-
141), na caréncia de justificativas acerca dos custos de beneficios de pessoal (pardagrafos 142-149),
na estimativa do custo de infraestrutura de redes (paragrafos 150-160), no dimensionamento das
equipes de suporte a hardware (pardagrafos 161-173) e software (pardagrafos 174-183), na estimativa
das despesas indiretas (185-199) e dos tributos (pardgrafos 200-210) e, por fim, nos custos de
remanejamento (paragrafos 211-221).

234. Dado esse contexto, entende-se adequado determinar ao MS que revise a sistemdatica
utilizada para composi¢do dos custos que subsidiaram a fixa¢do do preco, com reavaliagdo dos itens
em que foram identificadas impropriedades, ndo limitada a elas, bem como dar ciéncia das
impropriedades relacionadas a ndo observagdo dos critérios legais para a justificativa de pregos, de
modo que o MS adote as providéncias necessarias para assegurar a sua correta fixagao.

Proposta de encaminhamento

a) Determinar ao Ministério da Saude, com fulcro no art. 250, II, do Regimento Interno do TCU, que
encaminhe ao TCU, no prazo de trinta dias, plano de a¢do com medidas que incluam a revisdo da
composicdo dos custos que subsidiaram os pregos para a prestag¢do dos servigos constantes do Edital
de Credenciamento 1/2017 CGMP/SAA/SE/MS, registrando as justificativas pertinentes quanto aos
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critérios utilizados para cada componente, balizando-os por pesquisas de pre¢co em conformidade com
a legislagdo vigente, em especial a pesquisa de contratagoes em outros orgaos da APF, bem como
reavaliando, em especial, os itens em que foram apontadas irregularidades, condicionando o inicio
das contratagoes a revisdo dos precos, em atengdo ao art. 26, pardagrafo unico, inciso IlI, c/c art. 15,
inciso Ve § 1° a IN-SLTI/MP 5/2014, e a IN-MP 5/2017, alertando-se que a ndo observag¢do dos
apontamentos, com a consequente caracterizagdo de sobrepreco, pode ocasionar elevado prejuizo ao
erdrio e ensejar sang¢do dos responsaveis.

Beneficios esperados

a) Minimizagdo de vrisco de sobrepreco em sistemdtica de credenciamento, com precos
adequadamente definidos a partir de referéncias de outros orgdos e entidades da administracdao
publica e de valores registrados de precos praticados no SIASG Comprasnet, bem como em portais
publicos de pesquisa de pregos.

3.4. Or¢amento inadequadamente planejado

235. Ao se analisar o planejamento or¢amentario da contratagdo, observou-se que os recursos
consignados no Or¢amento Geral da Unido mostram-se insuficientes para custear as despesas
decorrentes do PIUBS. Aléem disso, as metas previstas no PPA ndo estdo coerentes com os objetivos
tracados pelo MS e ndo foi apresentada a andlise de impacto financeiro para os exercicios
subsequentes.

Critérios

a) Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil, art. 165, §§ 1°e 2°e art. 167, inciso 1I;

b) Lei Federal 8.666/1993, art. 7°, § 2°, inciso III;

c) Lei Federal 4.320/1964, arts. 4°e 5°;

d) Lei Complementar Federal 101/2000, art. 16, inciso I1.

Andlise e Evidéncias

236. De acordo com a Nota Tecnica 5-SEI/2017-DAB/SAS/MS (peca 26, p. 1-2), o or¢amento
necessario a implementagdo do programa no exercicio financeiro de 2018 seria de
R$ 3.420.703.029,00 sendo que R$ 1.143.381.130,98 descontados do Piso da Aten¢do Basica (PAB)
Variavel dos municipios, o que resultaria em R$ 2.277.321.898,06 custeados a partir de planos

or¢amentarios especificos. O Edital de Credenciamento 01/2017 prevé que os recursos destinados a

cobertura das despesas originarias dos Contratos correriam a conta do Programa de Trabalho
10.126.2015.20YN.0001, PTRES 09372, Natureza da Despesa 33.90.39, constantes do Or¢amento

Geral da Unido.

237. Posto isso, a Lei Federal 13.587/2018, a Lei Or¢amentaria Anual (LOA) para o exercicio
de 2018, fixou as despesas da Unido com o montante de R 512.500.000,00 para a ag¢do ‘Sistema de
Tecnologia de Informagdo e Comunicagdo para a Saude (e-Saude)’, o que, conforme cronograma de
implementagdo, se mostraria insuficiente para custear as despesas previstas com o programa para o
ano de 2018 e representa uma insuficiéncia de R$ 1.764.821.898,006, ja considerando os descontos no
PAB Variavel elencados no paragrafo anterior.

238. Posteriormente, por meio de Despacho datado de 26/1/2018 em resposta ao Oficio de
Requisicdo 1-501/2017-TCU-Sefti (pe¢a 12, p. 2-3), o MS informou que o programa seria custeado
pelo Plano Or¢amentario 10.301.2015.2194.0001.0005, Natureza de Despesa 33.90.00, no valor total
de R$ 580.000.000,00, aléem das transferéncias advindas do desconto do PAB Variavel, o que seria
suficiente para custear as despesas no exercicio de 2018, na ordem R$ 558.386.736,40.

239. O MS ndo explicou o porqué de ter inicialmente previsto o or¢camento de
R$ 2.277.321.898,06 para o exercicio de 2018 e posteriormente té-lo ajustado para
R$ 558.386.736,40. Todavia, a andlise dos elementos apresentados, notadamente a planilha
apresentada em resposta ao Oficio de Requisicdo 1-501/2017 (peg¢a 13, p. 1), indica que essa
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diferenca ocorreu porque o primeiro valor considerou o gasto anual (de janeiro a dezembro) quando
todas as UBS estiverem informatizadas, ao passo que o segundo valor, corresponde ao cronograma
ajustado, considerando que nem todas as UBS serdo informatizadas até 2018, e os primeiros
pagamentos tendem a se iniciar em julho.

240. A despeito de tal situagdo, observa-se que, mesmo ocorrendo uma possivel mudanga de
cronograma, existe uma incoeréncia de valores, pois a informagdo proveniente do Siop apresentada
pelo MS (peca 12, p. 2) prevé um or¢camento de R$ 580.000.000,00 no dmbito da agdo 219A. Todavia
o montante apontado na LOA 2018, prevé o montante de R$ 512.500.000 na a¢do 20YN, e, desse
modo, é insuficiente para custear as despesas, mesmo com o cronograma ja ajustado.

241. Ao se verificar o motivo dessa divergéncia de valores e de planos or¢amentarios,
observou-se que a resposta do MS foi subsidiada pelo quadro de elaborag¢do da proposta
or¢amentdria. Todavia, essa proposta ndo foi consolidada pelo Governo Federal e tampouco
aprovada pelo Congresso Nacional. Frise-se que a Lei 13.587/2018, que trata do Or¢amento de 2018,
é de 2/1/2018, ou seja, anterior a mencionada resposta. Logo, a estimativa apresentada foi realizada
com base no PLOA 2018, mas ndo é suportada pela Lei Or¢amentaria Anual.

242. Tal situagdo representa um risco de descumprimento da vedag¢do contida no art. 167,
inciso 1, da Constituigdo da Republica Federativa do Brasil, no sentido de que ndo se pode assumir
obrigagoes diretas que excedam os limites de créditos. Ademais, o art. 7, § 2° inciso Ill, da Lei
8.666/1993 estabelece a necessidade de recursos or¢amentarios para o pagamento das obrigag¢oes
decorrentes dos servigos a serem executados no exercicio financeiro em curso, de acordo com o
respectivo cronogramad.

243. A previsdo de recursos nem so é insuficiente, como é falha. No caso, ndo foi discriminada
previsdo do montante de recursos do PAB Variavel que serdo deduzidos dos municipios por exercicio,
nos termos do art. 172-B da Portaria de Consolidagdo GM-MS 6/2017. Além disso, ndo foram
identificados os critérios de repasse do MS para os casos de municipios que contem com prontudrios
eletronicos em funcionamento. Logo, ndo se identificou previsdo de recursos or¢amentarios para
custear tais despesas.

244. No caso, o art. 504-B, inciso II, da Portaria de Consolida¢cao GM/MS 5/2017 previu que
aqueles municipios que ja tivessem UBS com prontuarios eletronicos em funcionamento teriam direito
a transferéncia de recursos financeiros para o custeio dos servicos implementados, desde que
atendessem a critérios técnicos definidos por ato do Departamento de Atengdo Basica. No entanto,
ndo se verificaram atos que fixassem tais critérios, nem dos potenciais valores passiveis de
transferéncia, o que fatalmente impactara o orgamento do programa.

245. Ainda que o cronograma seja reajustado para se adequar as rubricas orcamentdrias
disponiveis, ou que seja viavel uma suplementagdo, observa-se um planejamento deficiente, com
imprecisao do PIUBS em relagdo as metas 04EH e 04EI do Plano Plurianual 2016-2019 (pega 29, p.

118). O citado plano estabelece as seguintes metas:
04EH — Custear a conectividade de banda larga de 25 mil Unidades Basicas de Saude;

04EI — Garantir 14 mil Unidades Basicas de Saude utilizando o prontudario eletronico.

246. Conforme se observa, tais metas sdo sensivelmente diferentes das idealizadas no ambito
do PIUBS, que prevé tanto a conectividade como o prontuario eletronico em aproximadamente 42 mil
UBS. Tem-se uma diferenca de aproximadamente 17 mil UBS com conectividade e de 28 mil UBS com
o prontudrio eletronico.

247. Na hipotese de o MS almejar a ampliagdo da meta de 14 mil UBS utilizando o prontuario
eletronico (no ciclo 2016-2019), para 42 mil UBS, é necessario proceder essa alteragdo no PPA, que
é aprovado pelo Congresso Nacional, conforme art. 165, § 1°, da Constitui¢do Federal. Ndo se pode
alijar o Poder Legislativo de se pronunciar a respeito dessa mudanga de metas, tendo em vista que,
para viabilizar todas a Unidades Basicas de Saude do territorio nacional informatizadas, existe um
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custo associado de aproximadamente R$ 17 bilhoes em vigéncia plurianual.

248. Reforce-se que a Lei 8.666/1993 em seu art. 57, inciso I, estabelece como uma das
excegoes de duragdo de contratos superior a vigéncia dos créditos or¢amentarios o caso de produtos
contemplados nas metas estabelecidas no Plano Plurianual, o que refor¢ca a necessidade de
adequagdo entre as metas do programa e as metas desse instrumento de planejamento da agdo
governamental.

249. Ainda no que tange ao planejamento or¢amentdrio, ndo se identificou a elaboragdo de
estimativa de impacto or¢amentario-financeiro indicando as estimativas de gastos para o exercicio de
2018, bem como para os dois subsequentes, em aderéncia ao art. 16, inciso II, da Lei Complementar
101/2000. Um adequado planejamento or¢amentario mostra-se de vital importancia no atual contexto
de déficit fiscal que o Brasil enfrenta nos ultimos exercicios, e que justificou o Ministério do

Planejamento anunciar, no dia 2/2/2018, um bloqueio de R$ 16,2 bilhoes no Or¢amento de 2018 (pega
27, p. 4), eem 22/3/2018, um bloqueio adicional de R$ 2 bilhoes (pegca 27, p. 7).

250. Em decorréncia da intengdo de se apresentarem resultados rdapidos, em detrimento de um
melhor planejamento, conforme ja destacado em achado anterior, houve também, a principio,
negligéncia no planejamento or¢amentario. Nesse contexto, a exigéncia constante do 7° § 2° inciso
I, da Lei 8.666/1993 aparentou ser encarada de modo meramente formal, sem a transparéncia sobre
os recursos do PAB Variavel que seriam deduzidos, bem como sem a defini¢do de or¢amento para o
custeio de municipios com os servigos ja implementados.

251. Essas questoes apresentam reflexos inclusive em limitacdo do poder fiscalizador exercido
pelo Congresso Nacional sobre os gastos publicos. A partir do momento que o programa foi instituido
por meio de ato infralegal (Portaria GM/MS 2.920/2017), e que nem mesmo o seu planejamento
or¢camentdrio e financeiro esta em conformidade com a legislacio em vigor, tem-se um risco
majorado de ma aplicagdo dos recursos publicos e de desvirtuamento das prioridades da
administragdo publica federal.

Causas

a) Atendimento aparentemente formal da exigéncia contida no art. 7°, § 2° inciso 1lll, da Lei de
Licitacoes e Contratos;

b) O financiamento do PIUBS esta disperso em mais uma ag¢do, o que dificulta seu controle
or¢amentdrio, e deixa a sua realizagcdo dependente de vontade politica;

¢) Elevado déficit primario do governo federal, que, de modo a se enquadrarem dentro das metas,
leva orgdos da administra¢do publica a subdimensionar suas despesas;

d) Falta de definicdo dos critérios para transferéncia de recursos para os municipios que ja tenham
sistemas de prontuarios eletronicos em funcionamento, para o seu custeio;

e) Precariedade dos processos de articulagdo intragovernamental, em que politicas estratégicas do
MS ndo sao aquelas previstas no Plano Plurianual;

f) Desvaloriza¢ao do Plano Plurianual como instrumento de formulacdo e planejamento de politicas
publicas;

g) Intencgado de apresentar resultados rapidos em detrimento de melhor planejamento.

Efeitos e riscos decorrentes da manutencdo da situacdo encontrada

a) Prejuizo a politicas, estratégias e programas custeados por meio da a¢do or¢amentaria 2194 (Piso
da Atengdo Basica), o que tende a ter efeitos em agoes de cuidados basicos de saude, que contemplam
a prevengdo de agravos, o diagnostico e a manutengdo da saude dos cidaddos;

b) A depender do cronograma de implementagdo, pode haver insuficiéncia de or¢camento para o
PIUBS, que pode prejudicar ndo apenas as agoes de aten¢do basica no ambito do SUS, como também
a adequada execug¢do do PIUBS, com atrasos ao pagamento de prestadores ou agoes suspensas por
falta de pagamento,
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¢) Execuc¢do do programa em desconformidade com a legislacdo vigente, ante a incompatibilidade
das metas atuais com o previsto no PPA, em aten¢do ao disposto no art. 165, §1°, da CF c/c o art. 57,
inciso I, da Lei 8.666/1993, e a falta de estimativa do impacto or¢amentario-financeiro para o ano de
2018 e para os dois anos subsequentes, conforme o disposto no art. 16, inciso II, da LRF;

d) Risco de descontinuidade na execugdo do PIUBS, em decorréncia da sua ndo previsdo no PPA; e
e) Falta de transparéncia quanto ao gasto, no atual exercicio e nos proximos, com a informatizag¢do
dos municipios ou com o custeio dos que ja tenham prontuario eletronico implementado.

Conclusdo parcial

252. Face ao exposto, entende-se cabivel determinar ao MS que promova um adequado
planejamento or¢amentario da aquisi¢do. Desse modo, serd proposta determinagdo ao MS no sentido
de que as contratagoes de empresas para implantagdo de prontuario eletronico no dmbito do PIUBS e
das transferéncias de recursos para o custeio desses servigos ja implementados observe os limites de
créditos ordinarios ou adicionais disponiveis em rubricas especificas para tais finalidades. Entende-se
apropriado também determinar que seja promovida a adequada inclusdo do PIUBS no Plano
Plurianual para o periodo de 2016-2019 e seja elaborada estimativa de impacto org¢amentario-
financeiro indicando as estimativas de gastos para 2018, bem como para os dois subsequentes
(paragrafos 235-248).

253. Ademais, considerando que o PIUBS foi instituido por ato infralegal (Portaria GM/MS
2.920/2017), ndo possuindo metas adequadamente incorporadas ao PPA, mas possuindo uma elevada
estimativa de impacto financeiro, com custos totais previstos de aproximadamente RS 17 bilhoes em
cinco anos, entende-se dever desta Corte de Contas encaminhar copia do relatorio, voto e acorddo
que forem proferidos as comissoes legislativas que cuidem do or¢amento patrio, a fim de avaliarem
eventuais riscos e impactos or¢amentarios, financeiros e fiscais do programa (paragrafos 249-250).

Proposta de encaminhamento

a) Determinar ao Ministério da Saude, com fulcro no art. 250, inciso II, do Regimento Interno do
TCU, que, no prazo de trinta dias, encaminhe ao TCU plano de agdo com medidas que incluam:

a.l) a adequag¢do da contratagdo de empresas para implantagdo de prontuario eletronico no
ambito do PIUBS, bem como as transferéncias de recursos para o custeio dos servigos jd
implementados, aos limites de créditos ordindrios ou adicionais disponiveis em rubricas especificas
para tais finalidades, em conformidade com o cronograma de implementa¢do, em observdncia ao art.
167, inciso I, da Constituicdo Federal c/c o art. 7, § 2°, inciso IIl, da Lei 8.666/1993 e arts. 4°e 5°da
Lei 4.320/1964;

a.2) ainclusdo do PIUBS no Plano Plurianual para o periodo de 2016-2019, em consondncia com
o art. 165, §§ 1° e 2° da Constituicdo Federal, bem como elabore estimativa de impacto
or¢amentdario-financeiro indicando as estimativas de gastos para o exercicio de 2018 e para os dois
subsequentes, em aderéncia ao art. 16, inciso II, da Lei Complementar 101/2000;

b) dar ciéncia do acorddo que vier a ser proferido a Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos Publicos
e Fiscalizagdo e a Comissdo de Fiscalizagdo Financeira e Controle do Congresso Nacional, a
Comissdo da Seguridade Social e Familia da Camara dos Deputados e a Comissao de Assuntos
Sociais do Senado Federal, alertando-os para o fato de que o Programa de Informatizacdo das UBS,
sendo instituido como de natureza continuada e obrigatoria, foi aprovado por norma infralegal
(Portaria GM/MS 2.920/2017) sem a necessaria previsdo no Plano Plurianual, em desconformidade
com o art. 165, inciso I, da Constituicdo Federal e com o art. 57, inciso I, da Lei 8.666/1993, e sem a
estimativa de impacto or¢amentdrio-financeiro para os gastos do ano corrente e dos dois
subsequentes, em desatengdo ao art. 16, inciso II, da Lei de Responsabilidade Fiscal, destacando que
o relatorio e o voto que fundamentam a deliberagdo ora encaminhada podem ser acessados por meio
do enderego eletronico www.tcu.gov.br/acordaos e que, caso tenham interesse, o Tribunal pode
encaminhar-lhes copia desses documentos sem quaisquer custos para V. Sas.;.
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Beneficios esperados

a) Maior transparéncia sobre o or¢camento destinado aos municipios para o custeio dos prontuarios
eletronicos ja implementados, conforme art. 504-B, inciso II, da Portaria de Consolidacao GM/MS
52017,

b) Adequacgado entre as despesas do programa e o or¢amento aprovado pelo Congresso Nacional;

¢) Estabelecimento de metas que induzam a busca dos objetivos do programa no Plano Plurianual
para o periodo de 2016-2019;

d) Aumento da transparéncia do gasto governamental, com a elaboragdo de estimativa de impacto
or¢amentdrio e financeiro para o exercicio de 2018 e dois subsequentes;

e) Reforco da atuag¢do da Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscalizagdo e da
Comissdo de Fiscaliza¢do Financeira e Controle, da Camara dos Deputados, no controle dos gastos
publicos;

3.5. Acoes deficientes no processo de gestdo de riscos

254. Analisando-se o processo de Gestdo de Riscos elaborado pelo MS, constatou-se que este
foi realizado de forma incipiente, e ndo se mostra uma ferramenta habil para mitigar os riscos
associados ao Programa de Informatizagcdo das Unidades Bdasicas de Saude e promover a boa
governanga da coisa publica.

Critérios

a) Decreto Federal 9.203/2017, art. 2°, inciso IV, art. 5°, inciso III, arts. 17, 18 e 19;

b) Instrucao Normativa 4/2014-SLTI/MP, art. 13;

¢) Instrugao Normativa Conjunta MP/CGU 1/2016, arts. 3°, 5° 11, 12, 13, 16, 17, 20 e 22;
d) Portaria GM/MS 1.822/2017, arts. 3°, 7°, 20, paragrafo unico, e 21,

e) COSO/ERM, INTOSAI GOV 9130/2007 e ABNT NBR ISO 31000:2009;

Analise e Evidéncias

255. A informatiza¢do das Unidades Bdasicas de Saude deve ter sua gestdo alinhada aos
objetivos estratégicos do SUS, bem como ao Plano Nacional de Saude, e, nesse contexto, ter os riscos
continuamente geridos, monitorados e atualizados, em congruéncia com recomendagoes
internacionais, como o COSO/ERM, normas da INTOSAI GOV 91302007, ABNT NBR ISO
31000:2009 e Instru¢do Normativa Conjunta MP/CGU 1/2016.

256. Ndo obstante o MS tenha apresentado um documento denominado ‘Andlise de Riscos’,
consoante documento 0986823, no processo 25000.072832/2017-13 (pe¢ca 28), a andlise se mostrou
eminentemente circunstancial e ndo se identificaram agoes sistematizadas no sentido de gerenciar os
riscos da contratagdo. Essa é uma falha particularmente grave tendo em vista a materialidade, a
relevdncia e o potencial transformador do programa como um todo.

257. De inicio, houve um frdagil mapeamento das vulnerabilidades, tendo em vista que alguns
riscos criticos para a contratagdo ndo foram considerados pelo MS. Como exemplo, pode-se
mencionar os riscos relacionados a perda de impessoalidade no uso do credenciamento, a
possibilidade de uso de softwares proprietarios e a ndo contrata¢do de recursos necessarios ao seu
monitoramento. As intercorréncias desse fragil processo foram potencialmente danosas a ponto de
terem justificado a representag¢do pela equipe de auditoria, constante do TC 003.372/2018-9,
conforme anteriormente detalhado (paragrafos 49-55).

258. Ademais, as informagoes apresentadas pelo MS ndo indicaram haver a¢oes no sentido de
promover uma gestdo continua, categorizada de acordo com a materialidade e relevancia do objeto e
em consondncia com as diretrizes do Plano Nacional de Saude. Além disso, de acordo com o
documento apresentado, ndo ¢ possivel saber qual o nivel de aceitabilidade em relagdo as variaveis
criticas, haja vista a ndo apresentagdo dos niveis de tolerancia de risco, conforme previsto no art. 7°,
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inciso IlI, alinea ‘b’°, da Portaria GM/MS 1.822/2017.

259. Ainda, de acordo com o art. 3° da Instrucdo Normativa Conjunta MP/CGU 1/2016, os
controles internos deveriam ser operacionalizados por todos os agentes publicos responsaveis pela
conducgdo de atividades e tarefas finalisticas e de apoio da organizacdo, tendo em consideragdo os
riscos que se pretende mitigar, com base nos objetivos estratégicos estabelecidos. Nesse sentido,
conforme art. 20 da citada norma, cada risco identificado e avaliado deveria ter um agente
responsavel para acompanhar as a¢oes de mapeamento, avalia¢do e mitigacdo do risco, bem como
garantir que as informagoes adequadas estejam disponiveis em todos os niveis da organizagdo.

260. Ocorre que o Ministério ndo identificou agente(s) responsadvel(eis) pelo gerenciamento dos
riscos, mas apenas designagoes abstratas que normalmente remetem a equipe de planejamento e/ou
controle, bem como aos fiscais e gestores do contrato. Essa imprecisdo dos agentes responsadveis pela
gestdo do risco contribui para a sua falta de efetividade.

261. Ante o exposto, considera-se presentes elementos que indicam um processo falho de gestdo
de riscos.
262. Nesse contexto, além de aprimorar a gestdo de riscos do programa, entende-se necessario

fortalecer os controles internos no ambito da Ateng¢do Basica, tais como os mecanismos e
procedimentos internos relacionados a preveng¢do, detec¢do e remediacdo de fraudes, de
irregularidades e de desvios éticos nos planos estratégicos, programas, projetos e processos de

trabalho do Ministério, o que é conhecido como gestdo da integridade, segundo a Portaria GM/MS
1.822/2017.

263. De forma geral, considerando a materialidade do programa, o MS poderia planejar uma
maior articulagdo com conselhos, comissoes e comités na area de saude para garantir maior
aproveitamento das possibilidades de uso do prontudario eletrénico dentro do SUS, ndo se restringindo
a obtengdo de informacgoes dos prontuarios para aprimoramento das politicas publicas de saude, mas
tambem usando-as como subsidio a gestdo da integridade executada pelo Ministério da Saude. Um
exemplo seria utilizar dados dos prontuarios eletronicos para, por exemplo, aferir a produgdo da
Atengdo Basica, de forma a propiciar a prevengdo, detecg¢do e correcdo de desvios que impactem na
boa aplicacdo dos recursos publicos empregados nessa area.

264. Nao obstante, reconhece-se que a situagdo encontrada é em parte justificada pelo pouco
tempo desde a edi¢do de normativas relacionados a gestdo de riscos, como o Decreto Federal
9.203/2017, a Instru¢ao Normativa Conjunta MP/CGU 1/2016 e a Portaria GM/MS 1.822/2017. Além
disso, ha de se considerar que esta é uma prdtica nova no ambito da administragdo publica federal, e
que o grande numero de normativos existente sobre o tema, aliado a uma ndo consolida¢do de uma
cultura de gestdo de riscos, pode ter contribuido para as fragilidades encontradas.

Causas

a) Atendimento aparentemente formal da exigéncia de andlise de riscos contida no art. 13 da
Instrucao Normativa 4/2014-SLTI/MP;

b) Cultura de que a gestdo de riscos deve ficar a cargo do setor de controle interno, e ndo de todos os
agentes responsaveis pela conducdo das atividades nos admbitos dos macroprocessos finalisticas e de
apoio, conforme preconiza o art. 3°da Instru¢ao Normativa Conjunta MP/CGU 1/2016;

¢) Foco apenas nos riscos do processo de credenciamento do PIUBS, sem a adequada identificagdo e
gestdo de riscos relacionados a operacionalizagdo dos prontudrios eletréonicos e a fiscalizagdo dos
contratos oriundos do credenciamento;

d) Necessidade de apresentar resultados rapidos, em detrimento das atividades de gestdo de riscos, de
modo a possibilitar um melhor planejamento;

e) Pouco tempo de maturagdo de normativos como o Decreto Federal 9.203/2017, a Instrugdo
Normativa Conjunta MP/CGU 1/2016 e a Portaria GM/MS 1.822/2017;

f) Grande dispersdo de manuais e orientagoes a respeito do processo de gestdo de riscos;
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g) Desvalorizag¢do do instrumento da gestdo de riscos entre os gestores;
h) Caréncia de pessoal capacitado na atividade de gestdo de riscos, e
i) Intengdo de apresentar resultados rapidos em detrimento de melhor planejamento.

Efeitos e riscos decorrentes da manutencdo da situacdo encontrada

a) As atividades de gestdo de risco tendem a ficar concentradas com os tomadores de decisdo,
fazendo com que esse processo se torne informal, ndo sistematizado e balizado pelas percep¢oes
individuais (e ndo pelos objetivos organizacionais),

b) Possiveis atrasos nos processos de contrata¢do e de implementacdo dos prontudrios eletronicos
nas Unidades Bdasicas de Saude;

¢) Incremento de riscos relacionados a efetividade dos prontudrios eletronicos como instrumento que
auxilie a gestdo da Aten¢do Basica em Saude; e

d) Incremento de riscos relacionados ao mau acompanhamento pelo MS dos servigos por ele
contratados.

Conclusdo parcial

265. Considerando que o processo de gestdo de riscos é uma ferramenta para melhorar a
governanga e a efetividade da agdo governamental, e que tais agoes sdo afetas a gestdo das unidades
Jjurisdicionadas, entende-se que ¢ pertinente aperfeigoar esse processo no ambito do SUS, com agoes
no sentido de promoverem adequado mapeamento das vulnerabilidades (pardagrafos 254-257).

266. Nesse sentido, é necessario aprimorar agoes de gestdo de risco, de modo que as atividades
relacionadas ao processo de contratacdo, a gestdo contratual e a solugdo de TI sejam associadas a
agentes publicos nominalmente designados, e que tais agentes tenham sob sua responsabilidade
assegurar que tais riscos sejam adequadamente gerenciados, monitorados e que as informagoes a seu
respeito sejam disseminadas no ambito do MS, em especial aos tomadores de decisdo, e que sejam
definidos niveis de tolerancia (paragrafos 258-259).

267. Aléem disso, de modo a utilizar os prontudrios eletronicos para subsidiar a gestdo da
integridade realizada pelo Ministério no PIUBS e, consequentemente, na Aten¢do Basica, em
consondncia com o inciso Il do art. 3° da Portaria GM/MS 1.822/2017, o MS poderia se articular
com outros conselhos comissoes e comités do SUS, de modo a possibilitar que as informagoes obtidas
possam ser utilizadas pelos gestores municipais, de forma a propiciar a prevengdo, detec¢do e
corregdo de desvios que impactem na boa aplica¢do dos recursos publicos empregados nessa drea

(paragrafos 260-264).
Proposta de encaminhamento

a) Determinar ao Ministério da Saude, com fulcro no art. 250, inciso II, do Regimento Interno do
TCU, que, no prazo de trinta dias, encaminhe ao TCU plano de agdo com medidas que incluam, pelo
menos:

a.l) a associagdo dos riscos relacionados ao Edital de Credenciamento 1/2017 CGMP/SAA/SE/
(contratagdo, gestdo contratual e solugdo de TI) a agentes publicos nominalmente designados, que
tenham sob sua responsabilidade assegurar o seu adequado gerenciamento, monitoramento e a
disseminag¢do de informagoes no MS, em especial aos tomadores de decisdo, em consondncia com o
art. 20 da Instrugdo Normativa Conjunta MP/CGU 1/2016; e

a.2) a previsdo de niveis de tolerancia para os riscos mencionados no item anterior, de forma a
definir padroes de aceitabilidade, bem como eventuais a¢oes de contingéncia caso o risco identificado
esteja fora desses niveis de tolerancia, em consondncia com o disposto no art. 7°, inciso Ill, alinea ‘b’
da Portaria GM/MS 1.822/2017;

b) Recomendar ao Ministério da Saude, com fulcro no art. 250, inciso IlI, do Regimento Interno
do TCU, que articule-se com outras instdancias do Sistema Unico de Saude, a exemplo de conselhos,
comissoes e comités de saude, de modo que as informagoes obtidas por meio dos prontuarios
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eletronicos possam ser utilizadas pelos gestores do MS e dos municipios para subsidiar a gestdo da
integridade na Aten¢do Basica, propiciando o aprimoramento dos controles internos, bem como a
prevengdo, detec¢do e corregcdo de desvios que impactem na boa aplica¢do dos recursos publicos
empregados nessa drea.

Beneficios esperados

a) Aperfeicoamento da pratica de gestdo de riscos do Programa, com a identificagdo, avaliagdo,
tratamento e monitoramento dos riscos que podem comprometer os objetivos estabelecidos;

b) Fixagdo de niveis de tolerdancia ao risco, de modo a criar padroes de aceitabilidade em relagdo as
variaveis criticas da organizagdo; e

¢) Incremento da gestdo da integridade do MS, com decisoes baseadas no autoconhecimento,
diagnostico de vulnerabilidades, transparéncia e boa governanca.

4. VARIAVEIS PARA OS PROXIMOS CICLOS DE ACOMPANHAMENTO

268. Variaveis sdo caracteristicas a serem acompanhadas e sinalizadoras de risco, e a sua
observag¢do fora dos limites especificados pode indicar a possibilidade de ocorréncia de
irregularidades, a materializagdo de riscos ou de problemas com o objeto fiscalizado, conforme
previsto nos itens 32 ao 48 do Manual de Acompanhamento do Tribunal de Contas da Unido
(aprovado pela Portaria-Segecex 27, de 9 de dezembro de 2016).

269. Ainda de acordo com o citado manual, as variaveis sdo estabelecidas em tempo de
planejamento da fiscalizagdo, e orientam a unidade técnica na decisdo de qual o momento mais
oportuno para a adogdo dos procedimentos de coleta e andlise de dados. A decisdo de como e quando
coletar as informagoes depende, também, do objetivo do acompanhamento e das caracteristicas do
objeto auditado.

270. Em razdo do escopo do acompanhamento, que nesta etapa priorizou as questoes
relacionadas a propria validade da concepg¢do do programa, dada a necessidade de pronunciamento
tempestivo antes que viessem a Sser firmados os primeiros contratos, e da propria caracteristica do
objeto auditado, no qual faltavam informacées acerca do planejamento do programa, as variaveis ndo
foram definidas para o primeiro ciclo do acompanhamento, mas serdo utilizadas para o
acompanhamento da fase de execugdo do programa.

271. Em razdo disso, com o intuito de avaliar o desempenho do MS quanto a coordenag¢do, a
supervisdo e ao controle das agoes relacionadas ao PIUBS, bem como analisar a capacidade de
implementagdo e fiscalizagcdo, e acompanhar a efetiva e regular aplicagdo dos valores dispendidos,
definiram-se as variaveis abaixo relacionadas para serem acompanhadas ao longo da execugdo do
programa. As variaveis foram derivadas do cronograma de implantagdo apresentado pelo MS (peca
12, p. 10-11) e dos riscos apontados neste relatorio de acompanhamento.

272. A ocorréncia dos eventos elencados ou a observdncia dos limites de tolerdncia indicados
podem motivar o inicio de procedimentos de coleta e andlise de dados por parte do Tribunal. A
atuag¢do do Tribunal, no entanto, ndo se limita as variaveis indicadas, podendo agir conforme o
planejamento de agoes de controle das suas unidades técnicas.

Descrig¢do da Variavel Limites de Tolerdncia

Quantidade de UBS implantadas A cada trimestre apos a assinatura do primeiro contrato

Quantidade de UBS com pedido de Superior a 10% da quantidade de UBS jd implantadas por
remanejamento uma mesma empresa contratada

Quantidade de UBS implantadas sem
fiscalizagdo in loco

A cada trimestre apos a assinatura do primeiro contrato

Percentual de recursos empenhados

Superior a 20% do or¢amento anual estimado
do programa
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273. Diante do exposto, serd proposta determinag¢do para o que o MS encaminhe a esta
unidade técnica periodicamente os dados relacionados as variaveis acima, cuja descrigdo se encontra
no Apéndice I deste relatorio, quando da ocorréncia dos limites de tolerdncia indicados, apurados
trimestralmente. Propor-se-a, também, que o MS comunique esta unidade técnica quando da
assinatura dos primeiros contratos, a fim de dar ciéncia do inicio do prazo previsto para
acompanhamento das metas do programa.

5. ANALISE DOS COMENTARIOS DOS GESTORES

274. Em decorréncia do procedimento previsto no pardgrafo 185 do Manual de Auditoria
Operacional, aprovado pela Portaria-Segecex 4, de 26/2/2010, e da existéncia de propostas de
deliberagcdo deste relatorio que podem gerar impacto nas atividades do orgdo auditado, e
considerando o disposto nos paragrafos 144 a 147 das Normas de Auditoria do Tribunal de Contas da
Unido, aprovadas pelas Portarias-TCU 280/2010 e 168/2011, o relatorio preliminar da presente
fiscalizagdo foi submetido aos gestores do MS (Oficio 253/2018-TCU-Sefti, peca 34) a fim de que
pudessem se pronunciar sobre as conclusoes e sobre as propostas de encaminhamento inicialmente
formuladas pela equipe de auditoria.

275. Em resposta, o MS se manifestou por meio do Oficio 475/2018/SE/GAB/SE/MS (peca 39,
p. 1-2), que encaminha a Nota Técnica 4/2018-DEMAS/SE/MS (peca 39, p. 3-7). Cabe salientar que a
referida resposta foi encaminhada em face do processo de representagdo originado pela equipe de
auditoria (TC 003.372/2018-9), decorrente de achados que suscitaram a adogdo de medida cautelar
(paragrafos 49-56), porém o conteudo do documento foi direcionado em resposta tanto a oitiva da
representag¢do quanto a solicitacdo de apresentag¢do de comentarios sobre o relatorio parcial do
acompanhamento.

276. No citado Oficio, o MS aponta que a cautelar determinada pelo TCU estd sendo
plenamente cumprida, tendo havido a suspensdo do processo de credenciamento relativo ao Edital de
Credenciamento 1/2017, com a abstengdo de assinatura de contratos decorrentes deste (pe¢a 39, p. 1).
277. Por seu turno, a Nota Técnica tem por finalidade prestar esclarecimentos sobre as agoes e
medidas corretivas em curso adotadas pelo Comité Gestor do PIUBS em fun¢do da medida cautelar
determinada pelo TCU e dos apontamentos feitos pelo relatorio parcial de acompanhamento (pega 39,
p-3).

278. E importante registrar que a Nota Técnica ndo traz comentdrios especificos sobre as
evidéncias, analises ou conclusoes do relatorio de acompanhamento, mas restringe-se a demonstrar

as agoes que estdo sendo tomadas para corrigir as impropriedades e irregularidades apontadas no
relatorio.

Analise sobre as medidas informadas na Nota Técnica 4/2018-DEMAS/SE/MS
279. Em resumo, as agoes informadas pelo MS buscam atender algumas propostas de
encaminhamento que estdo descritas no relatorio de acompanhamento, apesar de que nem todas as

irregularidades apontadas no relatorio foram objeto de medida corretiva por parte do MS, pelo menos
ndo explicitamente.

280. Dessa forma, em relagdo as propostas de encaminhamento para as quais o MS informou
ter tomado medidas corretivas, considera-se que as evidéncias, andlises e conclusoes acerca das
impropriedades e irregularidades encontradas no FEdital de Credenciamento 1/2017 foram
corroboradas pelo MS.

281. Por outro lado, as propostas de encaminhamento sugeridas no relatorio preliminar sdo
mais abrangentes que as medidas informadas pelo MS. Ademais, em que pese a iniciativa louvavel de
adotar medidas corretivas para tratar das questoes apontadas no relatorio preliminar, ndo é possivel
verificar, de plano, o atendimento de seus objetivos, de forma que se entende pertinente a manutengdao,
no relatorio definitivo, das propostas originalmente formuladas.

282. Da mesma sorte, ante a auséncia de manifesta¢do sobre os demais pontos do relatorio
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preliminar ou sobre as outras propostas de encaminhamento, conclui-se pela manutengdo destas na
versdo definitiva do relatorio.

283. Diante do exposto, opta-se pela manuten¢do das conclusoes e das propostas de
encaminhamento nos termos em que foram redigidas na versdo preliminar do relatorio.

6. CONCLUSAO

284. A execugdo do PIUBS envolve uma contratag¢do de grande relevancia, materialidade e
risco. O programa objetiva alcancar 42.495 UBS, sendo 29.400 sem nenhuma espécie de
informatizagdo, espalhadas em milhares de municipios, e foi idealizado para ser operacionalizado por
meio de credenciamento, com contratagoes cujos valores previstos de aproximadamente a R$ 17
bilhoes em vigéncia plurianual (paragrafos 1-14).

285. Com a finalidade de prevenir e corrigir eventuais distor¢oes, com riscos de ma aplicagdo
dos recursos publicos, a Sefti iniciou processo de Acompanhamento, com foco nos mecanismos de
planejamento, execugdo e fiscalizagdo adotados pelo MS, procurando identificar se o modelo de
credenciamento era permitido para a contratagdo do objeto previsto, quais eram os riscos envolvidos
em todas as etapas do programa e se existia capacidade de fiscalizar adequadamente o objeto dos
contratos. Além disso, procurou-se identificar se havia justificativa para os pregos de referéncia
apresentados e se foi realizada a devida previsdo or¢camentaria para o programa (pardgrafos 15-30).

286. Houve limitagoes a execug¢do dos trabalhos, cabendo destacar o fato de a equipe de
fiscalizagdo ndo ter tido acesso as especificacoes técnicas das propostas. Tal limitagdo foi relevante,
pois impossibilitou andlises sobre o risco de ndo haver capacidade de os agentes de mercado
(empresas prestadoras do servigo) informatizarem todas as UBS do pais. Na hipotese de o mercado
ndo ter essa capacidade, existe o risco de o MS dispender cifras biliondrias, e ainda assim ndo
alcancar a sua meta de informatizar todas as unidades do pais (paragrafos 31-36).

287. Nao obstante, foram identificados achados relevantes. Verificaram-se indicios de
incompatibilidade do modelo de credenciamento adotado com a contrata¢do de softwares
proprietarios e estrutura insuficiente para proceder a adequada fiscalizagdo dos contratos, sem a
aquisicdo tempestiva de recursos necessarios. Alem disso, foram identificadas fragilidades na
condug¢do do programa, impropriedades e irregularidades na fixa¢do dos pregos dos servigos,
or¢amento inadequadamente previsto e acoes deficientes no processo de gestdo de riscos.

288. Entendeu-se que os achados relacionados a contratagdo de softwares proprietdrios e a
estrutura insuficiente para proceder a sua adequada fiscalizagdo poderiam vir a comprometer o
alcance dos objetivos do Acompanhamento, com risco a ineficdacia de decisio de mérito do TCU.
Logo, considerando o disposto no art. 71.1 do Manual de Acompanhamento, aprovado pela Portaria-
Segecex 27/2016, foi proposto processo de representagdo (TC 003.372/2018-9), em que o Ministro
Relator, Augusto Nardes, apos oitiva prévia do MS, determinou, cautelarmente, a ndo assinatura dos
contratos relativos ao programa ora avaliado, o que foi referendado pelo Acorddo 1.097/2018-TCU-
Plenario (paragrafos 49-55).

289. No que concerne as falhas na condugdo do programa, entende-se que, sob a presun¢do de
boa fé, decorreram do desejo de se apresentarem resultados rapidos, em detrimento de melhor
planejamento, associados a auséncia de mitigacdo de riscos e cumprimento acelerado de atividades.
Nesse sentido, propoe-se recomendar ao MS que avalie a conveniéncia e oportunidade de
implementar o PIUBS por meio de projeto piloto, bem como determinar que se elabore um plano de
implementagdo e de fiscalizagdo do programa, republique o projeto bdsico com os ajustes necessarios
para corrigir as deficiéncias identificadas e apresente ou elabore estudos sobre recursos publicos que
podem ser economizados com a implementagdo do programa. Ademais, propoe-se determinar ao MS
que apresente agoes de integracdo do PIUBS com as demais estratégias do MS, bem como para que
dé efetividade ao Comité Gestor do programa (paragrafos 57-89).

290. Em relagdo as impropriedades e irregularidades na fixacdo dos pregos, verificou-se que o
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MS ndo apresentou justificativa adequada para os pregos apresentados, com inobservancia de
principios legais, aléem de inconsisténcias nas planilhas e nos calculos que subsidiaram a formag¢do
dos precos. Por esta razdo, entendeu-se que o mais adequado é propor determinagdo para que o MS
revise a sistemdtica utilizada para composi¢do dos custos, com reavalia¢do dos itens em que foram
identificadas impropriedades e irregularidades (paragrafos 90-233).

291. Outra questdo identificada concerne ao planejamento or¢camentario deficiente, em que os
recursos consignados mostram-se insuficientes para custear as despesas no cronograma apresentado,
ndo adequagdo as metas previstas no PPA, bem como a ndo andlise de impacto financeiro. Para tais
irregularidades, propoe-se determinar que as transferéncias de recursos ocorram apenas dentro dos
limites de créditos ordindrios ou adicionais disponiveis, a inclusio do PIUBS no PPA, a elaboragdo
da estimativa de impacto, bem como, considerando a materialidade do programa, encaminhar copia
da deliberagdo que vier a ser proferida as casas legislativas (paragrafos 234-252).

292. Ainda, foram identificadas fragilidades na gestdo de riscos do programa, com
mapeamento de riscos de carater predominantemente circunstancial, ndo sendo suficiente para
mitigar os riscos que podem comprometer o sucesso dessa agdo. Desta forma, entendeu-se adequado
propor determinagdo ao MS para que os riscos relacionados ao Edital de Credenciamento
(contratagdo, gestdo contratual e solug¢do de TI) sejam gerenciados associados a agentes publicos
nominalmente designados, e que sejam definidos padroes de aceitabilidade. De modo a aperfeicoar o
programa, propos-se também que o MS se articule com outras instancias do SUS, de modo a utilizar
as informagoes obtidas por meio do prontudrio eletronico para aprimorar controles internos e a
gestdo da integridade realizada pelo Ministério na Atengdo Basica (paragrafos 253-267).

293. Por fim, hd que se ressaltar que, em 2016, o Governo Federal editou a Politica de
Governan¢a Digital, de forma a orientar, orquestrar e a articular as a¢oes de melhoria dos servigos
publicos em meios digitais (Decreto 8.638/2016), o qual precedeu o desenvolvimento da Estratégia de
Governanga Digital do Governo Federal. Nesse dmbito, o Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo desempenha papel central para condugdo da Politica, tendo suas unidades
internas atribuicoes ligadas ao acompanhamento do or¢amento de tecnologia da informagdo
(Decreto 9.035/2017, art. 19, inciso X), ao planejamento e coordenagdo de plataformas e servigos
compartilhados (Decreto 9.035/2017, art. 23, inciso 1), ao apoio aos orgdos e entidades no
planejamento de contratagoes de TIC (Decreto 9.035/2017, art. 22, inciso II), a promogdo e
implementagdo de plataformas de servigos publicos digitais (Decreto 9.035/2017, art. 20, inciso IV) e
a projetos e agoes estratégicos de moderniza¢do da gestdao publica (Decreto 9.035/2017, art. 13,
incisos Il e IV).

294. Dessa forma, tendo em vista a relevancia, materialidade, criticidade, bem como as falhas
identificadas no PIUBS, entende-se que ¢ necessdrio e oportuno que o Ministério da Saude adote
providéncias para avaliar, em conjunto com o Ministério do Planejamento, a aderéncia, a harmonia, e
a eficiéncia das agoes previstas no PIUBS, em face dos projetos e agoes estruturantes previstos pela
Estratégia de Governanga Digital, bem como outras ac¢oes desenvolvidas pelo orgdo central.

295. Outrossim, a fim de avangar no presente acompanhamento operacional, definiram-se as
variaveis a serem aferidas no ambito da fiscaliza¢do. Nesse contexto, sera possivel prosseguir com os
exames sob responsabilidade desta unidade técnica, avaliando-se o desempenho, a coordenagdo, a

supervisdo e os controles exercidos pelo MS, no que tange ao presente processo de informatiza¢do das
Unidades Basicas de Saude (paragrafos 268-273).

7. PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO
296. Ante a todo exposto, submetem-se os presentes autos a consideragdo superior propondo:

296.1. determinar ao Ministério da Saude, com fulcro no art. 250, inciso II, do Regimento Interno
do TCU, que encaminhe ao Tribunal de Contas de Contas da Unido, no prazo de trinta dias:

296.1.1.  plano de implantag¢do do PIUBS, contendo, no minimo, cronograma de todas as atividades
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requeridas para a consecug¢do do seu objeto, incluindo datas previstas para as contratag¢oes
correlacionadas ao programa, datas e prazos para realizagdo de provas de conceito, datas de
abertura do sistema para os municipios e para as empresas cadastradas, datas e prazos provaveis de
implementagdo da integra¢do com os sistemas e barramento do Datasus, com os respectivos agentes
responsaveis e as agoes de mitiga¢do a serem adotadas em caso de ndo cumprimento da atividade na
data prevista, ante a auséncia de plano coeso para orientar a implantagdo do PIUBS, em desacordo
com o art. 6° inciso IX, da Lei 8.666/1993;

296.1.2.  estudo que tenha subsidiado a previsdo de recursos publicos que podem ser economizados
com a implantagdo do prontuario eletréonico do cidaddo, contendo, no minimo, memoria de calculo
que corrobore tal economia e riscos relacionados a ndo informatizagdo de todos os municipios do
Brasil ou, caso ndo seja possivel, o plano de ac¢do para produzi-lo, em atenc¢do ao principio da
eficiencia insculpido no art. 37, caput, da Constitui¢do da Republica;

296.1.3.  plano de fiscalizagio do PIUBS que seja coerente com as atividades do plano de
implantagdo, contendo, no minimo, as medidas a serem adotadas para fiscaliza¢do dos contratos,
demonstrando a correlacdo entre elas e de que forma serdo suficientes para atender na totalidade aos
prazos, quantidades e qualidade previstos no Programa, em consondncia com o volume previsto nas

metas de informatizagdo estabelecidas, a complementar o plano mencionado no item anterior, em
atencgdo ao art. 58, inciso IIl, e ao art. 67 da Lei 8.666/1993;

296.1.4.  agoes planejadas e em andamento relacionadas a integragdo do PIUBS com as demais
agoes do Ministério da Saude, a exemplo do Registro Eletronico de Saude e da Estratégia de e-Saude,
no sentido de promover integra¢do dos controles internos com atividades, planos, agoes, politicas,
sistemas, recursos e esforcos, observando os principios da integridade, responsabilidade,
compromisso e transparéncia, previstos no art. 21, incisos Il a V, da Instru¢cao Normativa Conjunta
MP/CGU 1/2016;

296.1.5.  plano de ag¢do com vistas a sanar as impropriedades e irregularidades apontadas neste
relatorio, com medidas que incluam, pelo menos:

296.1.5.1. a elaborag¢do de plano de transferéncia de conhecimento e transicdo contratual que
contemple a participagdo dos municipios como envolvido e principal interessado na solugcdo do
sistema de prontuario eletronico, com eventual republicagdo do Projeto Basico do Edital de
Credenciamento 1/2017 CGMP/SAA/SE/MS, de forma a manter a conformidade da solug¢do com a sua
politica local de TI, em consondncia com o art. 6° inciso 1X, da Lei 8.666/1993;

296.1.5.2. a implementagdo dos perfis de interoperabilidade necessarios, a exemplo dos
especificados nos itens 1.1.3, 1.1.4 e 1.1.5 do Apéndice ‘C’ do Edital de credenciamento (‘IHE
PIX/PDQ’, IHE XDS.b’ e outros que forem definidos em normativo especifico a ser editado pelo
Ministério da Saude’), de forma a garantir que o barramento do Datasus serd capaz de receber,
adequadamente, os dados enviados pelos sistemas de prontuario eletronico instalados nas UBS, em
consondancia com o art. 6° inciso IX, da Lei 8.666/1993;

296.1.5.3. agoes para dar efetividade ao Comité Gestor do PIUBS, em conformidade com a Portaria
GM/MS 2.920/2017 que o instituiu, em observancia ao Decreto 9.203/2017;

296.1.5.4. a revisdo da composi¢do dos custos que subsidiaram os precos para a prestagdo dos
servicos constantes do Edital de Credenciamento 1/2017 CGMP/SAA/SE/MS, registrando as
Justificativas pertinentes quanto aos critérios utilizados para cada componente, balizando-os por
pesquisas de preco em conformidade com a legislagdo vigente, em especial a pesquisa de contratacoes
em outros orgdos da APF, bem como reavaliando, em especial, os itens em que foram apontadas
irregularidades, condicionando o inicio das contratagoes a revisdo dos precos, em atengdo ao art. 26,
paragrafo unico, inciso III, c/c art. 15, inciso V e § 1° a IN - SLTI/MP 5/2014, e a IN - MP 5/2017,
alertando-se que a ndo observagdo dos apontamentos, com a consequente caracteriza¢do de
sobreprego, pode ocasionar elevado prejuizo ao erdario e ensejar sangdo dos responsaveis;
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296.1.5.5. a adequacgdo da contratagdo de empresas para implantagdo de prontuario eletronico no
ambito do PIUBS, bem como das transferéncias de recursos para o custeio dos servigos jd
implementados, aos limites de créditos ordindrios ou adicionais disponiveis em rubricas especificas

para tais finalidades, em conformidade com o cronograma de implementagdo, em observancia ao art.
167, inciso II, da Constituicdo Federal c/c o art. 7, § 2°, inciso IIl, da Lei 8.666/1993 e arts. 4°e 5°da
Lei 4.320/1964;

296.1.5.6. a inclusdo do PIUBS no Plano Plurianual para o periodo de 2016-2019, em consonancia
com o art. 165, §§ 1°e 2° da Constitui¢cao Federal, bem como a elaboragdo de estimativa de impacto
or¢amentdario-financeiro indicando as estimativas de gastos para o exercicio de 2018 e para os dois
subsequentes, em aderéncia ao art. 16, inciso II, da Lei Complementar 101/2000;

296.1.5.7. a associacdo dos riscos relacionados ao Edital de Credenciamento 1/2017
CGMP/SAA/SE/ (contratagdo, gestdo contratual e solug¢do de TI) a agentes publicos nominalmente
designados, que tenham sob sua responsabilidade assegurar o seu adequado gerenciamento,
monitoramento e a disseminagdo de informagoes no MS, em especial aos tomadores de decisdo, em
consondncia com o art. 20 da Instru¢do Normativa Conjunta MP/CGU 1/2016;

296.1.5.8. a previsdo de niveis de tolerdncia para os riscos mencionados no item anterior, de forma a
definir padroes de aceitabilidade, bem como eventuais ag¢oes de contingéncia caso o risco identificado
esteja fora desses niveis de tolerdncia, em consondncia com o disposto no art. 7°, inciso Ill, alinea ‘b’,
da Portaria GM/MS 1.822/2017;

296.1.5.9. a avaliagdo, em conjunto com o Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo,
da aderéncia, da harmonia e da eficiéncia das acgoes previstas no PIUBS e na implementagdo do
Registro Eletronico de Saude (RES), em face dos projetos e agoes estruturantes previstos pela
Estratégia de Governanga Digital, bem como outras agoes desenvolvidas pelo orgdo central, em
atengdo ao disposto no art. 9° c/c o art. 12 do Decreto 8.638/2016, c/c o Decreto 9.035/2017, art. 19,
inciso X; art. 23, inciso I; art. 22, inciso II; art. 20, inciso IV, art. 13, incisos Il e IV;

296.1.5.10. a previsdo de encaminhamento a Secretaria de Fiscalizagdo de Tecnologia da Informagado
(Sefti), periodicamente, dos dados relacionados as variaveis definidas neste relatorio (Apéndice 1),
quando da ocorréncia dos limites de tolerancia indicados, apurados trimestralmente, assim como a
previsdo de comunica¢do a Sefti quando da assinatura dos primeiros contratos, a fim de dar ciéncia
do inicio do prazo previsto para acompanhamento das metas do programa, com base na Portaria-
Segecex 27, de 9 de dezembro de 2016, que aprovou o Manual de Acompanhamento,

296.2. recomendar ao Ministério da Saude, com fulcro no art. 250, inciso I, do Regimento
Interno do TCU, que:

296.2.1.  estabeleca estratégia de implementacdo do PIUBS em etapas, por meio de projeto piloto, a
partir de um escopo limitado de municipios que sirvam de experiéncia para avaliagdo do modelo de
contratagdo proposto, suspendendo o credenciamento para os demais municipios, definindo,
antecipadamente, os critérios para sua sele¢do, os critérios de avaliagdo do programa e os
indicadores a serem atendidos para a sua continuidade,

296.2.2.  articule-se com outras instdancias do Sistema Unico de Saide, a exemplo de conselhos,
comissoes e comités de saude, de modo que as informagoes obtidas por meio dos prontudrios
eletronicos possam ser utilizadas pelos gestores do MS e dos municipios para subsidiar a gestdo da
integridade na Aten¢do Basica, propiciando o aprimoramento dos controles internos, bem como a
prevengdo, detecg¢do e corre¢do de desvios que impactem na boa aplicagdo dos recursos publicos
empregados nessa drea,

296.3. dar ciéncia do acorddo que vier a ser proferido a Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos
Publicos e Fiscalizagdo e a Comissdo de Fiscaliza¢do Financeira e Controle do Congresso Nacional,
a Comissdo da Seguridade Social e Familia da Cdmara dos Deputados e a Comissdo de Assuntos
Sociais do Senado Federal, alertando-os para o fato de que o Programa de Informatiza¢do das UBS,
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sendo instituido como de natureza continuada e obrigatoria, foi aprovado por norma infralegal
(Portaria GM/MS 2.920/2017) sem a necessaria previsdo no Plano Plurianual, em desconformidade
com o art. 165, inciso I, da Constituicdo Federal e com o art. 57, inciso I, da Lei 8.666/1993, e sem a
estimativa de impacto or¢amentdrio-financeiro para os gastos do ano corrente e dos dois
subsequentes, em desaten¢do ao art. 16, inciso Il, da Lei de Responsabilidade Fiscal, destacando que
o relatorio e o voto que fundamentam a deliberagdo ora encaminhada podem ser acessados por meio
do endereco eletronico www.tcu.gov.br/acordaos e que, caso tenham interesse, o Tribunal pode
encaminhar-lhes copia desses documentos sem quaisquer custos para V. Sas.;

296.4. dar ciéncia do acorddo que vier a ser proferido Ministério da Saude, a fim de subsidiar o
atendimento das medida alvitradas, destacando que o relatorio e o voto que fundamentam a
deliberagdo ora encaminhada podem ser acessados por meio do enderego eletronico
www.tcu.gov.br/acordaos e que, caso tenham interesse, o Tribunal pode encaminhar-lhes copia desses
documentos sem quaisquer custos para V. Sas.,

296.5. retornar os autos a Sefti para prosseguir o acompanhamento operacional, nos termos do
art. 241, inciso II, do RI/TCU e item 95.3 do Manual de Acompanhamento do TCU, aprovado pela
Portaria-Segecex 27/2016”. (grifos no original).

E o relatorio.
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