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VOTO

A presente auditoria integra os trabalhos de Fiscalizagdo de Orienta¢do Centralizada (FOC)
- Governanga e Gestdo das Aquisicdes realizados com os objetivos de avaliar as praticas de
governanca ¢ gestdo das aquisicoes de vinte entidades da Administracao Publica Federal e de verificar
a consisténcia das informagdes apresentadas em questionario aplicado no ambito do levantamento
referente a0 mesmo tema executado no TC-025.068/2013-0.
2. A fiscalizagdo em exame foi realizada na Fundagdo Oswaldo Cruz (Fiocruz). Foram
escolhidos como objeto da auditoria os Contratos 51/2009-Dirac (prestacao de servigos de limpeza),
92/2010-Dirac (prestacdo de servicos de vigilancia) e 036/2014-Dirac (prestagdo de servigos de
transporte de pessoas).
3. O presente trabalho se estruturou sobre trés referenciais: governanga, gestao e aquisicdes.
4., Governanca consiste na atividade exercida pela alta administragdo da organizacdo,
envolvendo as fungdes de avaliar, dirigir e monitorar, por meio do estabelecimento de diretrizes,
politicas e controles, visando a alcangar seus objetivos estratégicos. De sua vez, a gestdo se constitui
na execucao de processos € acdes, por corpo gerencial qualificado, com vistas a cumprir os objetivos
estratégicos tracados. Por fim, as aquisigdes se referem as contratagdes de bens e servicos destinados a
viabilizar a execugdo das atividades finalisticas e das atividades meio para, em tultima instancia, atingir
os objetivos definidos pela alta administragao.
5. Como se vé, ha interdependéncia entre esses fatores. Quanto mais sintonizados estiverem
entre si, maior serd a eficiéncia, a eficacia e a efetividade da organizacdo. Em outras palavras, boas
praticas de governanca e gestdo na area de aquisicdes resultam em agregagdo de valor e minimizagao
dos riscos atrelados ao negocio da organizagao.
6. De acordo com o Referencial Basico de Governanga Aplicavel a Orgdos e Entidades da
Administragdo Publica (RBG) publicado pelo TCU, para que as funcdes de governanga sejam
executadas de forma satisfatoria, trés mecanismos devem ser adotados: lideranca, estratégia e controle.
7. Os achados de auditoria foram organizados sob a perspectiva desses trés mecanismos, a
fim de avaliar a governanga. A seguir, examinaram-se questoes mais especificas relacionadas a gestao.

IT - Governanga

8. Os mecanismos de governanga sdo implementados a partir da ado¢do de determinadas
praticas. Portanto, o levantamento das praticas e dos respectivos instrumentos vigentes na entidade
permite avaliar a qualidade da governanca exercida.

9. A partir das observacdes da equipe, percebe-se que faltam instrumentos que permitam ao
nivel estratégico exercer a lideranca necessaria para conduzir a boa governanga € a consequente boa
gestdo do setor de aquisicdes. Nesse contexto, constatou-se que ndo hd instrumentos que auxiliem a
sele¢do dos ocupantes das fungdes-chave da area de aquisicdes e ndo ha estudo contendo a avaliagdo
quantitativa e qualitativa do quadro de pessoal da area. Em relacdo ao cdodigo de ética aplicavel ao
quadro de pessoal da Fundagdo, inclusive aos administradores, foi verificado que a Fiocruz adota o
codigo de ética profissional do servidor publico civil do poder executivo federal, aprovado por meio do
Decreto 1.171/1994. Nao houve avaliagao da necessidade de complementé-lo com um codigo de ética
proprio tratando das questdes éticas relacionadas as atividades especificas da unidade. Foi verificado,
ainda, que a entidade ndo instituiu uma comissdo de ética. Por fim, verificou-se que a alta
administragdo ndo fixou objetivos, indicadores e metas para a fungdo de aquisicdes, nem tampouco
mecanismos de gestdo de riscos e controle do alcance das metas.

10. Com relagdo a estratégia, constatou-se que falta a Fiocruz instrumentos que definam e
divulguem a estrutura de governanga, os papéis e as responsabilidades no tocante a 4rea de aquisi¢oes.
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11. Nesse sentido, foi verificado que a companhia ndo dispde de documentos para estabelecer
a estratégia de terceirizacdo de servigos, a politica de compras, a politica de estoques, a politica de
compras conjuntas e a politica de sustentabilidade, com definicdo dos requisitos de sustentabilidade
aplicaveis aos produtos a serem adquiridos.

12. A Fiocruz nio estabelece, ainda, as competéncias, atribuigdes e responsabilidades dos
cargos efetivos e comissionados da area de aquisi¢des, nem do dirigente maximo da organizagdo com
respeito as aquisicdes. A entidade ndo aprovou e publicou uma politica de delegacdo de competéncia
para autorizagdo de contratacdes. Ademais, a alta administragdo ndo instituiu instancia colegiada para
auxilia- la nas decisdes relativas as aquisicoes.

13. Relativamente ao controle, foram examinadas as praticas relativas a gestdo de riscos, a
existéncia de canais para recebimento de dentncias, a funcdo de auditoria interna e a accountability
(prestacdo de contas e responsabilizacdo), esta sob a perspectiva da divulgacdo das decisdes e
documentos relacionados a atividade do setor de aquisi¢des.

14. Os achados de auditoria apontam que a Fiocruz ndo estabeleceu diretrizes para o
gerenciamento de riscos das aquisigdes, ndo capacita os gestores da area de aquisicdes em gestdo de
riscos € nao realiza gestdo de riscos das aquisi¢des.

15. Com relacdo a auditoria interna, foi apurado que a unidade ¢ responsdvel por atividades
que caracterizam a cogestao, e ndo realiza trabalhos de avaliagdo da gestdo de riscos da organizagao.
Nao ha procedimentos formalizados para que a unidade de auditoria interna utilize uma abordagem
sistematica e disciplinada nessas atividades de auditoria interna, incluindo, para cada trabalho, as fases
de planejamento, execucdo e comunicacao dos resultados.

16. Quanto & accountability, constatou-se que ndo ha diretrizes para que a integra dos
processos de aquisi¢des seja publicada na internet. Nao ha determinacdo para publicagdo das decisdes
quanto a regularidade das contas proferida pelo 6rgdo de controle externo. Nao ha também
determinacdo para publicagdo da agenda de compromissos publicos do dirigente maximo da
organizagdo e do principal gestor responsavel pelas aquisicdes.

17. Com base nesses achados de auditoria, conclui-se que a Fioucruz enfrenta deficiéncias na
implementacdo de mecanismos e praticas de governanga na area de aquisicdes.

III - Gestao

18. Segundo o Referencial Basico de Governanga Aplicivel a Orgios e Entidades da
Administragdo Publica (RBG), a gestdo “¢ inerente e integrada aos processos organizacionais, sendo
responsavel pelo plane jamento, execugio, controle, aciio, enfim, pelo manejo dos recursos e poderes
colocados a disposicdo de oOrgdos e entidades para a consecucdao de seus objetivos” (destaques
acrescentados).

19. Neste trabalho, a gestdo das aquisicdes foiavaliada a partir do exame dos instrumentos de
planejamento, de gestdo de pessoas e de padronizagdo dos processos de trabalho da area.
20. O planejamento das aquisigdes deveria gerar um plano anual de aquisicdes a fim de

fundamentar a elaboracdo da proposta or¢amentaria anual e possibilitar o acompanhamento. No
entanto, foi constatado que a Fundagdo ndo possui o referido plano.

21. Outro aspecto relacionado ao planejamento trata-se da necessidade de contar com um
Plano de Gestdo de Logistica Sustentdvel (PLS), de forma a definir as praticas de sustentabilidade e
racionalizagdo de gastos, bem como as respectivas responsabilidades, agdes, metas, prazos e
mecanismos de monitoramento. O trabalho revelou a inexisténcia do instrumento na Fiocruz, com a
consequente realizacdo de contratagcdes sem a inclusdo de requisitos de sustentabilidade.

22. Quanto a gestdo de pessoas, constatou-se que a entidade ndo identifica e define as
competéncias necessarias para o desempenho das fungdes-chave da area de aquisicdes. Também ficou
evidenciado que ndo existe uma politica de capacitagdo formalmente estabelecida para os servidores
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que integram a area de aquisi¢des. Verificou-se, ainda, que os fiscais e gestores de contrato ndo
recebem treinamento especifico para as atividades de fiscaliza¢do e gestdo de contratos.

23. No tocante aos processos de trabalho relacionados as licitagdes e contratos, buscou-se
verificar se haveria estabelecimento de processos para o planejamento de cada uma das contratagdes,
selecdo do fornecedor e gestdo dos contratos, bem como o estabelecimento padronizacdes, tais como
minutas de editais, listas de verificagdo para atuag¢do das consultorias juridicas, entre outros, que
aumentam a produtividade dos processos de contratagcdo e contribuem para a diminuicao de erros.
Segundo apurado pela auditoria, a Fiocruz ndo utiliza processo de trabalho adequado para a selecdo do
fornecedor. Além do mais, a entidade ndo definiu (1) seus padroes de especificacdes técnicas para
contratagdes que realiza frequentemente; (2) listas de verificagdo para padronizar os procedimentos
que devem ser executados durante a fase de julgamento das licitagdes, e (3) procedimentos para
elaboragdo das estimativas de precos das contratagoes.

24, Dessa forma, pode-se concluir que ha deficiéncias nos instrumentos de planejamento, de
gestdo de pessoas e de processo de trabalho da area de aquisicdes da Fiocruz, o que pode impactar
negativamente a qualidade da gestdo do setor.

IV - Conformidade das Contratagdes

25. Neste topico, a equipe de auditoria avaliou a conformidade de aspectos especificos
relacionados a contratacao de servigos de limpeza, vigilancia e transporte de pessoas. Os resultados se
constituem na demonstragdo pratica dos efeitos das falhas de governanca e de gestdo.

26. Em sintese, foram constatadas as seguintes deficiéncias na etapa de preparagdo das
referidas contratagoes:

a) a contratagdo de servicos de transporte de pessoal (Contrato 36/2014-Dirac) foi realizada
sem que houvesse prévio levantamento de mercado para definir e justificar o tipo de solu¢ao adequada
as necessidades da empresa;

b) a terceirizacdo dos servigos de transporte de pessoal (Contrato 36/2014-Dirac) ndo foi
precedida de levantamento de mercado visando identificar os diferentes tipos de solugcao passiveis de
contratar e que atendessem a necessidade de transportar pessoas;

¢) ndo foram formalizados estudos técnicos para definir a quantidade estimada de material
a ser utilizada na prestagao de servicos de limpeza e conservacao;

d) a entidade ndo formalizou estudo técnico para definir a produtividade da mio de obra
atualmente alocada na prestacao de servicos de limpeza e conservagao (Contrato 92/2010-Dirac);

e) a definicdo do tamanho das é4reas a serem objeto de limpeza nio estd suportada por
documentacdo técnica completa e atualizada;

f) ndo ha estudo técnico para justificar a localizagdo, quantidade e tipo (escala, turno) de
postos de vigilancia;

) realizacdo de pesquisas de precos inadequadas para contratacdo de servigos de limpeza e
de vigilancia armada e desarmada;

h) auséncia de justificativa nos autos para o ndo parcelamento das contratagdes de servigos
de limpeza e de vigilancia armada e desarmada;

1) auséncia de defini¢do dos requisitos de qualidade para avaliar a prestacao dos servigos de
limpeza e de vigilancia.

27. No tocante as licitacdes e a execugao dos contratos, foram observadas as defici€ncias que
se seguem:

a) auséncia de defini¢do de clausulas de penalidade que contemplem todas as obrigagdes
previstas para a prestagcao dos servicos de limpeza e de vigilancia;

b) ndo realizagdo de estudo para avaliar outras alternativas de fiscalizagdo administrativa
do contrato de limpeza;
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¢) ndo realizacdo de estudo para definir os critérios de habilitagdio econdomico-financeira
estabelecidos nos editais de licitagdo para contratagdo de servigos de limpeza e vigilancia;

d) ndo fixacdo de precos maximos unitirios (postos de trabalho) admitidos para as
contratagdes relativas aos pregoes eletronicos 72/2010-Dirac (prestacdo de servicos de limpeza) e
24/2009-Dirac (prestagdo de servicos de vigilancia);

e) parcelas indevidas presentes na planilha de custos e formagdo de precos do Contrato
92/2010-Dirac (inclusdo do percentual de 4,72% para o risco acidente de trabalho - RAT, incompativel
comaquele constante da GFIP, e inclusdo de reserva técnica);

f) a entidade definiu de forma genérica as situagdes tipificadas no art. 7° da Lei
10.520/2002, sem referéncia a qualquer gradacdo e forma de cdlculo das penalidades a serem
aplicadas;

g) auséncia de nomeacdo dos substitutos eventuais para as atividades de gestdo,
fiscalizagcdo e acompanhamento dos Contratos de 92/2010-Dirac (prestacao de servicos de limpeza) e
51/2009-Dirac (prestacdo de servicos de vigilancia);

h) designagao formal de prepostos pelas contratadas por meio dos Contratos 92/2010-Dirac
(prestacao de servigos de limpeza) e 51/2009-Dirac (prestagdo de servigos de vigilancia);

1) manuten¢do, nas renovagdes dos Contratos 92/2010-Dirac e 51/2009-Dirac, da rubrica
“provisao para aviso prévio trabalhado”, presente nas respectivas planilhas de custos e formagao de
precos, o0 que gerou pagamentos a maior por parte da Fiocruz;

j) ndo adogdo de lista de verificacdo padrao para atuagdo do pregoeiro ou da comissdo de
licitagdo durante a fase de selecao do fornecedor;

k) ndo elaboracdo de listas de verificagdo para os recebimentos provisorio e definitivo dos

objetos contratados.
28. Deixo de acolher como achado de auditoria o item 3.30 do relatdério de fiscalizagao
(Fiscalizagdo administrativa executada sem avaliacdo de riscos). O referido achado aponta que a
Fiocruz ndo adotou procedimentos de avaliacdo de riscos para escolher a extensdo das conferéncias
para que comprove o cumprimento pela contratada das obrigacdes trabalhistas e previdenciarias na
fiscalizagdo administrativa relativa aos Contratos 92/2010-Dirac e 51/2009-Dirac. Entretanto, tendo
em vista que a entidade informou realizar conferéncia exaustiva nos dois contratos, ndo seria exigivel a
avaliacdo de risco para determinacdo do tamanho das amostras a sere m conferidas.

29. De qualquer forma, considerando a eventualidade de a entidade vir a adotar a conferéncia
por amostragem no futuro, entendo pertinentes as recomendacdes propostas no achado.
30. Como fica evidenciado, foram constatadas deficiéncias no planejamento das aquisi¢des, na

gestao de contratos e na implementacdo de controles internos.

V - Apreciagdo Geral - Conclusoes

31. Conforme apontado pela equipe de auditoria, foram registrados 33 achados de auditoria,
sendo que houve achado em onze das doze questdes de auditoria aplicadas a Fiocruz, de forma que se
pode concluir que a maioria das praticas de governanga e de gestdo de aquisicdes publicas ou ndo sdo
adotadas pela Fiocruz, ou ndo estdo de acordo com a legislacdo aplicivel nem aderente as boas
praticas.

32. Foram observadas varias falhas nos processos de governanca e gestdo das aquisi¢des da
entidade. Por sua vez, a avaliacdo da conformidade das contratacdes objeto da presente auditoria
demonstrou a ocorréncia de um elevado numero de falhas tanto nos procedimentos preparagao das
referidas contratagdes, quanto nas fases de licitagdo e execugdo contratual. Tais ocorréncias estio
intimamente relacionadas as defici€éncias nos processos de governanga e gestdo das aquisicoes
praticados pela entidade auditada.

33. Uma causa provavel para varios achados apontada pela equipe de auditoria ¢ a
descentralizacdo administrativa e financeira das unidades da Fiocruz. Conforme informado no
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relatorio, a Fundacao Oswaldo Cruz é composta por dezesseis unidades técnico-cientificas dotadas de
autonomia, que preservam modelos proprios de gestdo. Muito embora essa descentralizacdo possa
influir na formatacdo dos encaminhamentos formulados nesta fiscalizag¢do, ela ndo se constitui obice
para que as praticas de governanca e gestao auditadas sejam executadas pelas suas unidades.

34. Concluiu-se, assim, que a melhoria dos processos de governanga e gestdo das aquisigdes na
Fiocruz ¢ essencial para que os riscos de ocorréncias especificas nas contratagdes sejam mitigados, o
que s6 ¢ possivel por meio do apoio da alta administracio da organizagdo para implantagdo de
controles internos adequados.

VI - Proposta de Encaminhamento

35. Conforme enfatizado no relatorio, as deficiéncias nos instrumentos de governanca e gestao
elevam as chances da ocorréncia de situagdes passiveis de afetar negativamente as aquisigdes e a
probabilidade de impacto negativo no atingimento dos objetivos da propria organizagdo. Para mitigar
tais riscos, foram formuladas, pela equipe de auditoria, recomendagdes e determinagdes a serem
encaminhadas a Fiocruz

36. Quanto as propostas de recomendacdes alvitradas pela equipe de auditoria, acolho-as com
eventuais ajustes que entendo pertinentes. As recomendagdes propostas visam ao aprimoramento dos
aspectos analisados nestes autos.

37. Deixo de acolher, entretanto, a proposta de recomendacao constante do subitem 1.1 do
item 7 do relatorio, que se refere a adocdo de procedimento para disciplinar a forma de acesso as
fungdes-chave do setor de aquisicdoes. Entendo que a escolha dos ocupantes de cargos em comissao e
fungdes de confianga se insere no campo da discricionariedade do gestor e envolve a aferigdo de uma
multiplicidade de fatores, nem todos traduziveis em enunciados de normas. Assim, em consonancia
com julgados proferidos em outros trabalhos congéneres (e.g. Aco6rdao 105/2015-TCU-Plenario),
penso que seja providéncia suficiente para solucionar o problema a recomendagdo no sentido do
estabelecimento de um modelo de competéncias para as fun¢des-chave da area, complementada por
recomendagdo para que a instituigdo expeca orientagdes no sentido de que, quando pertinente, a
escolha dos ocupantes de funcdes de confianca ou cargos em comissdo na area de aquisicdes seja
fundamentada nos perfis de competéncias definidos no modelo e sempre pautada pelos principios da
transparéncia, da motivagado, da efici€éncia e do interesse publico.

38. Ja em relagdo as determinagdes, merecem destaque aquelas do item 2 da proposta de
encaminhamento constante do relatorio de fiscalizacdo transcrito no Relatorio parte desta deliberacao.

39. O subitem 2.1 propde que seja determinada a ndo prorrogacdo da vigéncia dos Contratos
92/2010-Dirac e 51/2009-Dirac. Entretanto, tendo em vista as datas de assinaturas desses contratos,
verifica-se que o Contrato 51/2009-Dirac ja deve estar, neste momento, expirado e, no caso do
Contrato 92/2010-Dirac, ja no seu ultimo ano de prorrogacao. Dessa forma, por entender prejudicada a
proposta de determinagdo, deixo de acolhé-la.

40. No subitem 2.2 da proposta de encaminhamento formulada pela equipe de auditoria, ¢
proposta a determina¢do para que sejam adotadas as medidas necessarias para a exclusdo da parcela
“aviso prévio trabalhado” apds o primeiro ano de vigéncia contratual das planilhas de custos e
formagao de precos dos Contratos 92/2010-Dirac e 51/2009-Dirac.
41. Por sua vez, o subitem 2.3 da referida proposta, alvitra a ado¢do de medidas necessarias a
exclusdo das seguintes parcelas da planilha de custos e formagao de precos do Contrato 92/2010-Dirac,
por serem consideradas indevidas:

a) reserva técnica, uma vez que ndo se vislumbra justificativa para sua inclusdo nos
contratos de limpeza e conservagao;

b) percentual de 4,72% para o risco acidente de trabalho (RAT), incompativel com aquele
constante da GFIP, em desacordo coma Lei 8.212/1991, art. 22, inciso II.
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42. Ja o subitem 2.4 propde a assinatura de prazo para adocdo das medidas necessdrias a
recuperacao dos valores pagos em decorréncia das parcelas indevidamente contidas na planilha de
custos e formagao de precos dos Contratos 92/2010-Dirac e 51/2009-Dirac.

43. Quanto a primeira determinagdo, ndo tenho reparos a fazer, ante o ndo cabimento da
parcela “aviso prévio trabalhado” apds o primeiro ano de vigéncia do contrato, nos termos do item
9.2.2 do Acordao 3006/2010-TCU-Plenario. Ja4 em relacdo as outras parcelas objeto de proposta de
exclusdo, considerando que as mencionadas parcelas constaram do procedimento licitatério e do termo
de contrato, entendo que as medidas referentes a essas parcelas de custo devem ser precedidas da
oitiva do contratante e do contratado.

44. Quanto as demais determinagdes propostas em relagdo aos outros achados apontados na
presente auditoria, acolho-as também com eventuais ajustes.
45. Anoto, finalmente, que outros pontos levantados neste relatdrio terdo tratamento especifico

por ocasido dos trabalhos de consolidagdao da FOC.

Ante o exposto, manifesto-me por que o Tribunal aprove o acérdio que ora submeto a
apreciacao deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessoes Ministro Luciano Branddo Alves de Souza, em 28 de outubro de
2015.

AUGUSTO SHERMAN CAVALCANTI
Relator

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 53085060.



