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Missao

Promover o aperfeicoamento e a transparéncia da Gestdao Publica, a
prevencdo e o combate a corrupg¢ao, com participacdo social, por meio da
avaliacdo e controle das politicas publicas e da qualidade do gasto.
Auditoria Anual de Contas

A Auditoria Anual de Contas tem por objetivo fomentar a boa governanca
publica, aumentar a transparéncia, provocar melhorias na prestacdao de
contas dos o6rgaos e entidades federais, induzir a gestao publica para
resultados e fornecer opinido sobre como as contas devem ser julgadas
pelo Tribunal de Contas da Uniao.



QUALFOIO
TRABALHO
REALIZADO
PELA CGU?

POR QUE A CGU REALIZOU ESSE
TRABALHO?

O trabalho foi realizado em funcao do disposto
na Decisdo Normativa - TCU n? 163, de 6 de
dezembro de 2017, que estabeleceu o
Instituto Brasileiro de Turismo (Embratur)
como unidade prestadora de contas cujos
responsdveis teriam as contas de 2017
julgadas por aquele Tribunal e que também
definiu que, dentre as pecas a compor o
processo de contas da citada Unidade,
deveriam ser apresentados relatério de
auditoria, certificado de auditoria e parecer do
dirigente do 6rgdo de controle interno, a ser
apresentado pelo 6rgao de controle interno.

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

As principais conclusdes da auditoria referem-
se ao panorama de reducdo da forca de
trabalho relacionada ao elevado nimero de
cessOoes de servidores; a deficiéncia no
acompanhamento das recomendacdes; falhas
nas etapas de planejamento da contratacdo na
area de TI, de negociacdo e de selecdo
proposta em processo licitatério.

Para essas constatagdes, recomendou-se
reavaliar a situacdo dos servidores cedidos;
monitorar efetivamente as recomendacgdes
expedidas pela CGU; formular planejamento
de contratacdes na drea de Tl e apurar os fatos
e o0s responsaveis pelas falhas no
procedimento licitatdrio.



LISTA DE SIGLAS E ABREVIATURAS

Auditoria Interna da Embratur — AUDIT
Conselho Nacional de Arquivos - CONARQ
Corregedoria-Geral da Unido — CRG

Coordenacdo de Turismo e Esporte/Diretoria de Producdo/Secretaria Federal de
Controle Interno - CGTES/DR/SFC

Comité Gestor de Tecnologia de Informacdo da Embratur — CGTI
Direcdo e Assessoramento Superior-DAS

Diretoria de Gestdo Interna / Coordenacdo-Geral de Administra¢do / Divisdo de Gestdo
de Pessoas - DIGES/CGAD/DGP

Escritdrios Brasileiros de Turismo — EBT

Fundo de Investimentos Setoriais — Fiset

Instrucao Normativa - IN

Instituto Brasileiro de Turismo - Embratur
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Plano Anual de Auditoria Interna - PAINT

Portal de Compras do Governo Federal — Comprasnet
Presidéncia da Embratur — PRESI

Plano de Providéncias Permanente - PPP

Processo Administrativo Disciplinar - PAD

Plano Diretor de Tecnologia da Informacao — PDTI
Plano Estratégico de Tecnologia da Informacao - PETI
Qualidade de Vida no Trabalho - QVT

Relatorio Anual de Auditoria Interna - RAINT

Sistema Integrado de Administracdo de Servicos Gerais — SIASG
Sistema Integrado de Administracdo de Pessoal - SIAPE

Sistema Eletronico de Informacdes - SEI



Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacao - SLTI (atual Secretaria de
Tecnologia da Informacdo e Comunica¢do — SETIC/MP)

Tribunal de Contas da Unido - TCU
Tecnologia da Informagao - Tl

Unidade Prestadora de Contas - UPC
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INTRODUCAO

Para realizacdo da presente Auditoria Anual de Contas do Instituto Brasileiro de Turismo
(Embratur), referente ao exercicio de 2017, realizada em atendimento ao estabelecido na
Decisdo Normativa - TCU n?2 163, de 6 de dezembro de 2017, foram definidas as seguintes
areas de gestdao e temas como escopo de avaliacao:

Gestdo de Pessoas

Gestao de Compras e Contratacoes

Gestdo de Tecnologia da Informacao
Cumprimento de Deliberagdes do TCU
Recomendac¢des da CGU

Atuacdo da Auditoria Interna da Embratur e

Conformidade das Pecas do Processo de Contas.

Para foco das andlises foram estabelecidas ou incorporadas as seguintes questGes de

auditoria:

1. Qual a avaliacao feita pela Auditoria Interna da Embratur a respeito dos controles
exercidos na area de Gestdo de Pessoas?

2. Qual a avaliacdo/posicdo relativa ocupada pela Embratur apurada pela Auditoria
Transversal realizada pela CGU a respeito dos eixos tematicos relacionados a
Gestdo de Pessoas?

3. Os procedimentos para selecdo da proposta vencedora do Pregdo n° 011/2017
(Digitalizacdo de Documentos) atenderam aos normativos pertinentes?

4. Estao devidamente presentes e adequadamente demonstrados nos documentos
de planejamento da contratacdo os fundamentos econbémicos, técnicos e
estratégicos adotados, quanto a forma de licitacdo, selecdo do fornecedor e
contratagdo relacionada ao Pregdo n° 011/2017 (Digitalizagdo de Documentos)?

5. Caso existam determinag¢des/recomendagdes do TCU a UPC (Unidade Prestadora
de Contas) que contenham determinacdo especifica a CGU para acompanhamento,
as mesmas foram atendidas?

6. A Unidade Prestadora de Contas (UPC) mantém uma rotina de acompanhamento
e de atendimento das recomenda¢cbes emanadas pela CGU?

7. Existem recomendac¢des pendentes de atendimento e que podem impactar a
gestdo da unidade?

8. A AUDIT vem observando a Instru¢do Normativa CGU n° 24, de 17 de novembro de

2015, em especial no que tange aos preceitos relacionados ao PAINT, ao RAINT, ao
monitoramento de recomendacgdes e a gestao de risco associada ao planejamento
dos seus trabalhos?



(UPC), as pecas | - Rol de responsaveis, Il - Relatério de gestdo, e lll - Relatdrios e
pareceres de 6érgdos, entidades ou instancias que devam se pronunciar sobre as
contas ou sobre a gestdo dos responsaveis pela unidade prestadora de contas estdo
em conformidade com as normas e orientagdes?

Para abordagem e andlise de aspectos das citadas areas, temas e resposta as mencionadas
guestdes de auditoria a equipe se valeu de dados e informacdes solicitadas diretamente a
Unidade Prestadora de Contas (UPC), bem como coletadas no seu Relatério de Gestao, nos
relatdrios da auditoria interna da Embratur, em sistemas oficiais (Siasg — Comprasnet,
etc.), no Diario Oficial da Unido, sendo apresentados os achados e conclusGes,
previamente, para conhecimento e manifestacdo da UPC.

De forma a otimizar e enriquecer o trabalho e as avaliagbes, foram
consolidados/sintetizados resultados de outras agdes de controle realizadas no
acompanhamento da gestdo da UPC, relacionadas ao exercicio sob exame.
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CONSIDERACOES INICIAIS

A andlise da 4drea de Gestao de Pessoas esta alicercada nos resultados de duas abordagens
distintas deflagradas no exercicio de 2017.

Uma relacionada aos trabalhos desenvolvidos pela Unidade de Auditoria Interna da
Embratur, cujos resultados foram registrados em relatdrios de auditoria e dos quais foram
extraidos aspectos que merecem reforco de atencao.

Em outra abordagem, fruto de Auditoria empreendida por esta CGU, foram avaliadas
guinze instituicGes da Administracdo Publica Federal por meio da analise de respostas a
guestionario padronizado, que possibilitou tanto um reporte individual da Embratur
guanto uma analise comparativa e um posicionamento relativo de adequacdo de sua
Gestdo de Pessoas.

As Gestoes de Compras e Contratagoes e de Tecnologia da Informacgdo foram avaliadas
de maneira focada a partir de exames especificos sobre licitacdo relacionada ao Pregdo n°
11/2017 (Digitalizacdo de Documentos) e os atos dela resultantes, por meio de auditoria
realizada durante o acompanhamento da gestdo.

Além disso, cabe destacar evento que ocorreu durante os trabalhos de auditoria. Dia 30
de maio de 2018 foi noticiada® a prisdo temporéria do Diretor de Gestdo Interna da
Embratur, na Operagao Registro Espurio. O mesmo foi exonerado do cargo pela Portaria
Mtur n2 565, 1 de junho de 20182. Dessa forma, registre-se que essa informacdo ndo péde
ser considerada no planejamento da auditoria, por ter ocorrido em momento posterior e,
portanto, este relatdrio ndo considera o citado evento.

Em relagao as Comunicagdes do TCU com determinagdes para esta CGU, relacionadas a
Embratur, foi verificada eventual existéncia de comunicacdes recebidas nos exercicios de
2014 a 2017 e respectivas situagdes a partir de registros em sistemas internos. No mesmo
sentido e de forma complementar, efetuou-se levantamento dos acérdaos no Portal do
TCU na internet.

As situacOes das Recomendag¢bes desta CGU foram verificadas a partir dos registros
contidos na funcionalidade Plano de Providéncias do Sistema Monitor, Sistema
desenvolvido e disponibilizado por esta CGU para viabilizar o acompanhamento das
providéncias adotadas pelo Gestor.

O acompanhamento do planejamento das acdes de controle da Auditoria Interna da
Embratur, da consecucdo do mesmo e das respectivas providéncias permitiu avaliar a
atuacdo dessa Unidade.

L https://congressoemfoco.uol.com.br/especial/noticias/pf-prende-diretor-da-embratur-na-operacao-
registro-espurio/

2 http://www.imprensanacional.gov.br/materia/-
/asset_publisher/KujrwOTZC2Mb/content/id/16787167/do1e-2018-06-01-portaria-no-565-de-1-de-junho-
de-2018-16787163
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componentes do Processo de Contas da Unidade.

RESULTADOS DOS EXAMES

1. Reducdao da forca de trabalho com crescente cessao de
servidores

Trata-se da analise da gestdao de pessoas no ambito da Embratur, tomando como base as
informagdes contidas em dois relatérios de auditoria da Auditoria Interna da Embratur

produzidos no exercicio de 2017, com as posteriores e devidas retificacdes de
inconsisténcias verificadas por esta CGU.

Com a analise dessas informacdes foi possivel elaborar trés tabelas, representativas da
reducdo da forca de trabalho e outros dois destacados aspectos a ela relacionados:

Tabela 1 — Forga de trabalho Embratur em trés momentos (variagdo em 19 meses)

Categorias Dados AUDIT Variagdo Absoluta Variagdo Relativa
2017
Referéncia 2015 2016 (31/07/2017)| 2016-2015 | 2017-2016 | 2017-2015 | 20162015 | 2017+2016 | 2017+2015
Efetivos 111 102 94 -9 -8 -17 -8,1% -7,8% -15,3%
Requisitados 7 5 5 -2 0 -2 -28,6% 0,0% -28,6%
Nomeados (sem vinculo) 43 30 29 -13 -1 -14 -30,2% -3,3% -32,6%
Total Servidores 161 137 128 -24 -9 -33 -14,9% -6,6% -20,5%
Manutencdo/Copa/Seguranca/ Outros S/D 36 35 S/D -1 S/D S/D -2,8% S/D
Apoio Adm./Secretérias S/D 42 41 S/D -1 S/D S/D -2,4% S/D
Tecnologia da Informagdo S/D 10 18 S/D 8 S/D S/D 80,0% S/D
Relagdes Publicas S/D 10 5 S/D -5 S/D S/D -50,0% S/D
Comunicagdo Digital S/D 3 3 S/D 0 S/D S/D 0,0% S/D
Total Terceirizados 106 101 102 -5 1 -4 -4,7% 1,0% -3,8%
Total Estagidrios 39 43 39 4 -4 0 10,3% -9,3% 0,0%

Fonte: Elaboracdo prépria com base nos Relatdrios AUDIT n°s 03 e 07/2017. S/D - Sem
dados desagregados por area.

Tabela 2 — Total de servidores Cedidos

Acumulado Variagao Razbes
Em 2017 | Cedidos+ Cedidos+ Cedidos+ Cedidos+
Até 2017 (até Efetivos Efetivos | Requisitados | Requisitados
Até 2016 | (31/07) |[Em2016| 31/07) 2016 2017 2016 2017
Servidores Cedidos 19 25 2 6 18,6% 26,6% 380% 500%

Fonte: Elaboragdo propria com base nos Relatérios AUDIT n°s 03 e 07/2017

Tabela 3 — Forga de Trabalho Alocada na area de Tecnologia da Informacédo

Até Categoria+ |Categoria+

Categorias 2016 |31/07/2017|Total 2016 |Total 2017
Efetivos 3 3 17,6% 12,5%
Nomeados 2 2 11,8% 8,3%
Terceirizados 11 18 64,7% 75,0%
Estagidrios 1 1 5,9% 4,2%
Total 17 24 100,0% 100,0%

Fonte: Relatérios AUDIT n°s 03 e 07/2017
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A partir destes e outros dados coletados, a Auditoria Interna da Embratur alcangou
conclusdes, com trechos transcritos do Relatdrio n® 03, repetidas no mesmo sentido no
Relatdrio n® 07, com respectivas recomendagdes também transcritas.

“6.5 Analisando os quadros acima observamos que a forg¢a de trabalho da EMBRATUR
diminuiu cerca de 8%, com uma redugéo mais relevante nos servidores nomeados (30%) e
nos requisitados (-29%). Também o numero de servidores efetivos em atividade foi
diminuido em 8%, tendo em vista que em 2016 ocorreram 2 exoneragoes, 5 cessoes, 4
concessées de licenga, 2 aposentadorias e 1 falecimento, somando uma exclusdo de 14,
enquanto 4 retornaram de cessdo e 1 de licengca, num total de 5 inclusées.

6.6 Ressaltamos que a reducdo de servidores nomeados estd relacionada a reestrutura¢éo
pela qual passou a Autarquia, mencionada no item 3.1 deste relatorio, quando foram
extintos vdrios cargos em comissdo do Grupo — Diregcdo e Assessoramento Superior-DAS.

6.8 Vale destacar que em nossos relatorios anteriores apresentamos como recomenda¢do
a necessidade de se evitar, quando possivel, novas cessOes de servidores, bem como
autorizar renovagoes daqueles ja cedidos, tendo em vista a insuficiéncia ja observada em
nossa forca de trabalho, principalmente quanto aos efetivos, que a reduziu em 8%.

6.9 Contudo, isso nGo vem ocorrendo, uma vez que em 2016 mais dois servidores foram
cedidos, sendo que o numero sé diminuiu em relagéo ao ano anterior em virtude do retorno
de 1 servidora que foi devolvida e da aposentadoria de outros dois que se encontravam
nesta situagdo.

6.10 Outro ponto ja observado em auditorias anteriores e que permanece, é o pequeno
numero de servidores efetivos (apenas 3, dos quais 1 requisitado) na Coordenagdo-Geral
de Tecnologia da Informagédo, o que representa pouco mais de 13% do total da forca de
trabalho daquela drea (17 colaboradores), a qual conta ainda com 1 estagidrio, 2
servidores nomeados e 11 terceirizados.

Recomendagdo 7 do Relatdrio n® 03 “Evitar, quando possivel, autorizagdo de novas cessbes
de servidores, bem como o atendimento de solicita¢ées de renovagdo de periodos daqueles
ja cedidos (itens 6.7 a 6.9 deste relatdrio).”

Recomendacdo do Relatdrio n° 07: “Propomos o encaminhamento deste Relatdrio a PRESI
e, posteriormente, a DIGES/CGAD/DGP, para conhecimento de seu teor chamando atengéo
quanto a constante queda na for¢a de trabalho devido a exoneragles, licengas e cessoes
de servidores, assim como demonstrado nos grdficos e tabelas apresentados e verificando
a conveniéncia e oportunidade em se renovar as cessoes de servidores realizadas, bem
como de preenchimento dos cargos em comisséo vagos”.(grifos nossos)

Destaca-se adicionalmente a tais apontamentos e recomendacOes efetuadas pela
Auditoria Interna da Embratur que:

e Houve reiteracdes sequencias e constantes ao longo dos anos quanto a
necessidade de limitacdo as cessoes, frente a reducdo do nimero de servidores;

e Durante tal periodo houve o aumento/agravamento da relacdo entre servidores
cedidos e efetivos, assim como entre cedidos e requisitados, pelo que se
depreende dos dados e apesar das recomenda¢des em sentido contrario;
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e H3a, com base no ultimo levantamento, desproporcional relacdo entre servidores
cedidos e requisitados?, na ordem de 500%, e entre cedidos e efetivos, na ordem
de 27%;

e Durante tal periodo houve a reducdo da relagdo entre servidores efetivos e o total
da forca de trabalho na area de Tecnologia da Informagdo, com ampliacdo de
terceirizados. Ndo obstante tal quadro ndo representar automaticamente um
problema, requer maior atencdo e avaliacdo quanto aos efeitos de tal evolugdo,
considerando o papel e a vinculagdo estratégica da area e de seus negdcios para
com os objetivos da entidade, considerando também a materialidade e o risco que
envolvem suas contratagdes.

Vale mencionar que a cessdo de servidor é, como conceito estabelecido em norma, ato
discriciondrio. Cabe ao gestor, portanto, ponderar, concordar ou recusar os pedidos que
ingressam, bem como reavaliar a manutencao das mesmas, observados ainda os requisitos
normativos estabelecidos. Diferencia-se, assim, das requisicbes de servidores, que nao
dependem da concordancia do érgdo de origem, mas pressupde leis especificas
possibilitando-as.

A normatizacdo estd estabelecida, preponderantemente, na Lei 8.112/90 (Art. 93), no
Decreto 9.144, de 22 de agosto de 2017, e na Portaria n° 342, de 31 de outubro de 2017
(regulamentos mais recentes sobre o tema).

Em manifestacdo ao fato, a drea de gestdo de pessoas informou que encaminhou a
Presidéncia da Embratur em fevereiro do corrente ano a solicitagdo de recompor a forga
de trabalha na Autarquia por meio da realizagao de concurso publico.

Entre as limitacGes para evitar as cessOes de seus servidores, a Auditoria Interna da
Entidade citou a Portaria n2 193, de 03 de julho de 2018, do Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo, que determina: “a alteracGo da lotacGo ou exercicio de
empregado ou servidor para compor for¢a de trabalho é irrecusdvel e ndo depende da
anuéncia prévia do orgdo ou entidade ao qual ele estd vinculado”.

Ressalte-se, no entanto, que a citada Portaria é recente e trata de situagdes especificas em
gue o Ministério do Planejamento funcionarda como decisor final considerando as
necessidades de cada érgdo envolvido®.

Como consequéncias provaveis, destaca-se aumento de tempo na execugao das tarefas,
perda de prazos e de qualidade na entrega de produtos, resultando no baixo alcance dos
objetivos finalisticos da Entidade.

Verifica-se, portanto, uma situacdo de crescente reducdo da forca de trabalho, em
especifico de servidores, resultante da ndo reposicdao dos mesmos por meio de concursos,
frente ao quadro de significativa elevacdo da restricdo orcamentaria havendo um contexto
de expectativa de contencdo de gastos do orcamento federal nos préximos anos, com
agravamento mediante o descontrole da cessdo de servidores em numero superior ao de
requisitados.

3 Requisitados aqui possivelmente representando também os cedidos por outros 6rgdos a8 Embratur.
4 http://www.planejamento.gov.br/noticias/perguntas-e-respostas-relativas-a-portaria-mp-no-193-de-3-
de-julho-de-2018
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meio da Nota de Auditoria n° 89, de 24 de julho de 2018, desta CGU, tratada em ponto
especifico adiante e anexa a este Relatério na integra, quais sejam, os riscos de
inviabilizacdo de operacdes e perda de conhecimentos estratégicos.

2. Risco de inviabilizacao de operacoes e perda de conhecimentos
estratégicos dada expectativa de aposentadorias de servidores

A Nota de Auditoria n° 89, de 24 de julho de 2018, desta CGU, tratou do resultado de
auditoria transversal realizada, referente a Gestdao de Pessoas na EMBRATUR, em que
foram analisados, por meio de questiondrio, pesquisa nos Relatérios de Gestdo e de
Auditoria de Gestdo, bem como documentos e entrevista, oito quesitos: Gestdo
Estratégica e Gestdo de Pessoas, Funcional ou Institucional, Capacitacdo, Qualidade de
Vida no Trabalho/QVT, Gestdo por Competéncias, Avaliacdo de Desempenho, Meritocracia
e Indicadores.

Dada Nota, além de outros achados, apontou como risco estratégico significativo a
expectativa de aposentadoria de 27% dos servidores no curto prazo, com impacto de
inviabilizacdo de operacbes e perda de conhecimentos estratégicos ainda ndo
apropriadamente avaliados e consequentemente mitigados.

Este e os demais achados resultaram em recomendacbes a EMBRATUR e podem ser
consultadas no Anexo 1 deste Relatério.

3. Desatendimento de recomenda¢des da CGU, com riscos de
intempestividade.

Conforme apurado no Plano de Providéncias® do Sistema Monitor, desta CGU, em rela¢do
as recomendacgOes da CGU expedidas em 2017, seis encontram-se atendidas e quatro em
monitoramento, ressaltando-se que destas apenas uma encontrava-se na condicdo de
vincenda estando as demais vencidas.®

Em relacdo ao estoque de 36 recomendacdes da CGU expedidas e mantidas’ até o final de
2017, treze (36%) foram atendidas e 23 (64%) permanecem em monitoramento,

5> Plano de Providéncias Permanente (PPP) - é o documento dindmico, apresentado por meio de sistema
informatizado, que contempla todas as recomendac¢des emitidas pela CGU a Unidade Prestadora de Contas
(UPC), para o monitoramento do encaminhamento de solu¢des pactuadas, a fim de sanear os registros
(achados) identificados pela CGU. E de responsabilidade do gestor a garantia da execucdo das providéncias
por ele assumidas, assim como manter atualizado esse instrumento na medida da adogdo de providéncias
no ambito da UPC. O processo de monitoramento das recomendacdes elencadas no Plano de Providéncias
Permanente ocorrera através do Sistema Monitor para aquelas unidades que se encontram habilitadas no
Sistema. Base Normativa: Portaria CGU n2 500, de 8 de margo de 2016.

6 Status das recomendacdes apurados em 28/05/2018.

7 Mantidas em estoque, ou seja, desconsideradas as recomendacdes expedidas, mas canceladas por
diversos motivos.
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ressaltando-se que destas apenas uma encontrava-se na condicdo de vincenda estando as
demais vencidas e parte destas reiteradas:

Quadro — Situacdo das recomendacdes expedidas até 2017.

Recomendacbes CGU expedidas até 2017
. ~ Vencidas/ | . .
Situacao i Vincendas
Reiteradas
Em monitoramento 22 1
Atendimento em 2017 13

Fonte: Elaboragdo proépria

Até 28 de maio, data de referéncia da presente andlise, ndo haviam sido apresentadas
justificativas para a ndao implementagao das referidas recomendagdes, conforme
requerido em solicitagdao de auditoria.

Tal situagdao aponta para inadequada rotina de controle e atualizagdo das informagdes das
recomendagdes expedidas pela CGU no Sistema Monitor, baseada nos prazos de
vencimento, esclarecendo-se que aspectos adicionais da rotina de acompanhamento
também serdo abordados no ponto a seguir, que trata do monitoramento de
recomendacdes expedidas por diversos orgdos e entidades assim responsaveis.

Adicionalmente, registra-se que a Embratur ndo apresentou no item 7.2 do seu Relatério
de Gestdo a visdo geral sobre as recomendacgGes feitas por esta CGU no exercicio de
referéncia, demonstrando a quantidade de recomendacfes recebidas comparativamente
a quantidade atendida, conforme orientacdo do Tribunal de Contas da Unido para
elaboracdo do mencionado Relatdrio, contido no Sistema e-Contas. Questionada sobre a
auséncia, a Entidade informou: “conforme consta no Plano de Providéncias do Sistema
Monitor, periodo de 01/01/2017 a 31/12/2017, 83 recomendagdes das quais 14 (17%)
foram atendidas, 45 foram canceladas (55%) e 24 (28%) estGio em monitoramento.”

Sdo destacadas a seguir dois grupos de recomendacdes com evidenciados e crescentes
riscos frente ao passar do tempo.

Caso das Recomendagdes para apurac¢ao de responsabilidade

Em relagdo as recomendacdes da CGU pendentes de atendimento é importante ressaltar
a situacdo de 4 recomendacdes?, que indicaram a necessidade de apurac3o de fatos e de
responsabilidade de agentes em atos de gestao irregular e antiecondmica.

Os desdobramentos destas recomendac¢des no ambito da Embratur culminaram com a
necessidade de sucessivas redefinicdes de prazos, ao longo dos ultimos quase quatro anos,
em que duas comissdes designadas para subsidiar previamente as apuracdes
apresentaram fragilidades de fundamentacdo nas conclusdes alcancadas, discordancias
entre si e a ndo implantacdo das recomendagbes, motivando o encaminhamento da
questdo a Corregedoria-Geral da Unido - CRG para manifestacdo quanto a condugdo dos
procedimentos disciplinares recomendados.

Como resultado de tal manifestacao, a CRG reiterou as mencionadas recomendacdes,
originando-se ainda nova recomendagao no sentido da imediata abertura de

8 Recomendagdes n2s 128835, 12839, 12841 e 12847
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urgéncia, tendo em vista o tempo decorrido.

As mais recentes manifestagdes sobre o caso dao conta de ter havido a instauragao do PAD
n2 72100.000591/2018-35, instaurado por via da Portaria Embratur n2 41, de 11 de abril
de 2018, porém revogada por meio da Portaria Embratur n° 49, de 25 de abril, que
constituiu nova Comissao de Apuracao.

Adicionalmente, em 19 de junho de 2018 a Entidade informou no Sistema Monitor que ha
“conhecimento de que, por decisdo da Presidéncia da Embratur, foi instaurado
Procedimento Administrativo Disciplinar — PAD para atendimento a presente
recomendac¢do”. Até a finalizacdo do PAD, as recomendac¢des serdo monitoradas por este
orgdo de controle interno.

Importante finalizar este posicionamento com a informacdo prestada pela CRG quanto ao
risco de prescricdo imposto a matéria, a ocorrer em 30 de agosto de 2023, quanto a
possibilidade de aplicacdo de penalidades expulsivas.

Caso EBT

Pertinente ainda salientar a situac3o de 2 recomendacdes® desta CGU, relacionadas a
estruturacdo dos Escritorios Brasileiros de Turismo - EBT, mecanismo de atuacdo de
evidente relevancia para a missdo da Embratur e de significativa materialidade,
envolvendo contratagdes efetivadas ao redor de 8 milhdes de reais anuais e expectativa
de renovacao do edital a ser lancado para cumprir os mesmos objetivos.

Os estudos recomendados em margo de 2014 para amparar a decisdo quanto a estrutura
mais adequada e vantajosa a ser adotada para os EBT somente foram apresentados em
maio de 2017, apontando como adequada a continuidade da contratagdao de consultores
privados. Entretanto, o atendimento do recomendado foi considerado apenas parcial dado
que os estudos apresentaram elementos insuficientes, como exemplo a auséncia de
guadro comparativo de custos das trés alternativas aventadas, e foram, na realidade,
dados como inconclusivos por esta CGU. Em 19 de junho de 2018, a Entidade apresentou
nova manifestacdo no Sistema Monitor, contendo novo estudo, o qual estd em analise pela
CGU.

Associa-se a tal criticidade apresentada o volume de apontamentos feitos de forma
detalhada pela Auditoria Interna por meio do Relatdrio Preliminar de Auditoria n® 10/2017,
dentre necessidades de melhorias, deficiéncias de execucdo das a¢Oes previstas e de
demonstracdo e alcance de resultados e inconsisténcias na avaliacdo da do EBT América
do Sul I.

® Recomendacgdes n2s 61901 e 61902.
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4. Inadequacao da Matriz de Risco utilizada para planejamento das
acoes e do monitoramento do conjunto de recomendacgoes para
Embratur

PAINT, RAINT e Matriz de Risco

Os instrumentos de planejamento e de supervisdo das atividades da Auditoria Interna
relacionados e/ou produzidos e apresentados em 2017, quais sejam, o PAINT 2017, o
RAINT 2017, e o PAINT 2018 foram objeto de acompanhamento e avaliacdo por esta CGU
ao longo do exercicio.

A partir de tal acompanhamento foram efetuadas recomendacgdes, em especial no sentido
de, além de outros, promover o alinhamento da atuacdo da AUDIT aos mecanismos
estratégicos de planejamento, governanca e controle da entidade, bem como atribuir
critério objetivo de atuacdo da AUDIT a partir da elaboracdo de matriz de risco e da
aderéncia e priorizagdo das suas agdes sobre macroprocessos e/ou temas nela
classificados.

Nesse sentido, a Unidade elaborou mencionada matriz e vem, de maneira geral, a partir
dela, pautando, priorizando e realizando seus trabalhos eletivos. Ressalta-se, entretanto,
a percep¢do da necessidade de aprimoramento do instrumento e de sua aplicagdo, no
sentido de garantir foco preciso de avaliacdo nos elementos de maior probabilidade e
impacto sobre os objetivos da entidade (como bem preconizado no normativo), que por
sua vez importa uma atengao maior com a avaliagdo dos resultados, bem como garantir a
transparéncia necessaria para a atividade de supervisao da atuagao da AUDIT.

Tal preocupagdo vem se traduzindo em incrementais recomendagdes ao longo do
processo de acompanhamento e avaliacdo do PAINT e do RAINT, refletindo um constante
e interativo processo evolutivo dos mecanismos.

As matrizes de risco utilizadas nos PAINT 2017 e 2018 (este analisado em 2017)
apresentaram os critérios de materialidade e relevancia pontuados (1 a 10 pontos) para
classificacdo dos macroprocessos/temas passiveis de serem trabalhados. Entretanto, ndo
se verificou nas tabelas sintese das respectivas matrizes de risco, a presenca de critério
e correspondente pontuagao relacionados a criticidade do tema estratégico.

Apesar da ndo evidenciacdo na tabela sintese, o PAINT 2018 descreveu a metodologia
aplicada considerando quatro critérios: Relevancia, Materialidade, Criticidade
(desdobrada em quatro fatores) e Tematica Estratégica.

Instada a esclarecer e detalhar a Matriz de Risco contida no PAINT 2018 e apresentar a
memodria de calculo para alcance das pontuacles registradas na referida matriz, a
Auditoria Interna informou que o critério Relevancia abrangeu os itens Criticidade e Tema
Estratégico e foram avaliados qualitativamente. Em manifestacdo ao fato tratado neste
tépico, a Embratur acrescentou que o calculo da avaliacdo foi feito diretamente no PAINT,
sem necessidade de detalhamento de memoria de calculo, tendo em vista que,
considerando as experiéncias anteriores sobre os temas, apenas houve a atribuicdo dos
valores de materialidade e de relevancia.
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A Instrucdo Normativa CGU n? 24, de 17 de novembro de 2015, que orienta a elaboracgao
do PAINT e do RAINT, ndo define quais critérios a Entidade deve adotar, assim, eles sdao
selecionados pela Audin.

A criticidade “refere-se a possibilidade de identificar as situagbes criticas efetivas ou
potenciais a serem auditadas. A criticidade pode ser representada: pelo conjunto de
elementos que denotam vulnerabilidade, fraqueza e pontos de controle com riscos
latentes; pela situagdo de gestdo desconforme, em razdo de ilegalidade, ineficiéncia ou
ineficdcia e pela auséncia de aderéncia normativa. A criticidade representa, pois, o perfil
organizado, por drea, dos pontos fracos de uma entidade”. A relevancia é referente “a
importdncia de uma determinada questdo, situagdo ou objeto em um determinado
contexto.'®”

Com essa descricdo, verifica-se que criticidade e relevancia sdo conceitos diferentes e
deveriam, uma vez selecionados pela AUDIN, receber avaliacdo individualizada.

Outro item ndo verificado no PAINT 2018 refere-se ao Art. 52, § 19, da IN n? 24/2015, que
diz que “a matriz de risco conterd o resultado da andlise dos riscos associados a um
macroprocesso ou tema, em termos de impacto e de probabilidade, que possam vir a afetar
os objetivos do drgdo ou entidade publica.” Original sem grifo.

Ressalta-se que o mapeamento e a incorporacdo das vulnerabilidades, sejam potenciais
(controles deficientes) ou efetivas (histérico de ocorréncias) sdo a propria esséncia do
processo e, portanto, a ele indissocidveis. A partir delas sdo dimensionadas probabilidades
e, agregados os elementos de relevancia e materialidade, permitindo, assim, analisar e
dimensionar/estimar o impacto de suas ocorréncias nos macroprocessos/temas, seus
resultados e consequentemente nos objetivos da Entidade.

A auséncia, na matriz de risco do PAINT 2018, da avaliacdo em termos de impacto e
probabilidade também constitui oportunidade de melhoria para os proximos
planejamentos.

Necessario mencionar que por ocasido da andlise do PAINT 2017, constatada a auséncia
de matriz de risco, a Nota Técnica n2 2853/2016/CGTES/DR/SFC recomendou a realizacdo
da avaliacdo de risco da Auditoria com definicdo dos critérios de risco, o que foi atendido
pela Audin naquela ocasiao.

Reforga-se novamente que esta CGU tem tecido recomendagdes incrementais e periddicas
(a cada ciclo anual de planejamento e execuc¢dao) conforme a percepcao da maturidade dos
instrumentos de planejamento e supervisdo da atuacdo da Auditoria Interna, de maneira
a promover a crescente e adequada aderéncia ao Normativo em questdo e as boas praticas
dele resultantes. Isso explica o fato de as analises anteriores ndo terem enfatizado de
forma contundente as especificas e necessarias melhorias (tratadas neste tdpico), e
mesmo ter dado baixa nas recomendacdes anteriores que a tangenciaram.

Destaca-se como ponto positivo, a oportuna e conveniente realizagdo de treinamento na
Embratur, por esta CGU, em maio de 2018, abordando a Instrucdo Normativa Conjunta
CGU/MP N2 1, de 10 de maio de 2016, que dispde sobre controles internos, gestdo de

10 Os conceitos de criatividade e relevancia foram extraidos do manual de auditoria da Controladoria Geral
do Estado do Maranh3do.
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riscos e governanga no ambito do Poder Executivo federal. Sessenta pessoas participaram
do treinamento, sendo que os dois grupos de trinta pessoas foram compostos
preferencialmente por dirigentes, inclusive a titular da Auditoria Interna, e também
servidores operacionais-chaves na organizacao.

MONITORAMENTO DAS RECOMENDAGOES DA AUDIT

Foi abordada a situacdo do monitoramento das recomendacgdes expedidas pela AUDIT, a
serem retratadas em “balan¢o” contido no RAINT, conforme Inciso VII, Art. 15 da IN CGU
n2 24/2016.

A AUDIT apresentou o seguinte balanco das recomendacbes por ela expedidas, apds
provocacao!:

a) 76 recomendacdes emitidas no exercicio 2017:
b) 24 recomendagbes implementadas no exercicio 2017;

c) 07 recomendacgdes vincendas ndo implementadas, considerando todos os
exercicios, inclusive 2017;

d) 45 recomendac¢des em monitoramento;

e) vencidas ndo implementadas, considerando todos os exercicios, inclusive 2017,
com respectivos prazos e justificativas: N/A.

Outro aspecto abordado foi a observancia as previsdes contidas no Art.17 da mesma IN
CGU n® 24/2016, quanto a sistematizagdo, frequéncia, apresentagdo ao dirigente maximo,
conteudo minimo e disponibilizagao aos 6rgaos de controle de relatério gerencial sobre a
situacdo das recomendacdes relacionadas a Embratur, expedidas pelos diversos érgaos ou
entidades de regulacao e fiscalizacao.

Instada a apresentar tal relatério com as proprias recomendagdes, a Auditoria Interna
esclareceu que “as recomenda¢ées da CGU sGo acompanhadas pelo Sistema Monitor,
cobradas por Memorando as dreas, e as recomendagdes da AUDIT sGo acompanhadas por
meio de planilhas em excel e quando da elabora¢éo do RAINT, o submetemos com as
pendéncias a presidéncia e quando necessdrio, encaminhamos essas pendéncias as
Diretorias para mitigagdo, conforme exemplos em anexo (SEI 0139937)”.

Em anexo apresentou, como exemplos, memorandos de encaminhamento de relatdrios
e/ou recomendacdes de auditorias, préprios ou desta CGU, a diretorias da Embratur, com
copia a Presidéncia, reiterando providéncias necessarias.

Logo, a AUDIT demonstrou adotar pratica de monitoramento e informacdo ao dirigente
maximo, ndo obstante ndo observou a sistematica estabelecida no normativo, voltada a
viabilizar, facilitar e estimular o gerenciamento do dirigente maximo e a supervisdao dos
orgdos de controle, por meio do previsto relatério gerencial mensal contendo “as
justificativas dos gestores para cada recomendacdo ndo implementada ou implementada
parcialmente, com indicacdo de prazo para sua efetivacdo”.

1 Mencionado balanco n3o foi apresentado juntamente ao RAINT em sua primeira vers3o, tendo sido
necessdrias duas solicitacGes adicionais para fornecimento.
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Vale ressaltar que o Art. 17 da IN SFC 24/2015'? estabelece responsabilidade das unidades
de auditoria interna no sentido de manter controle e apresentar relatério mensal
contendo, dentre outros, as justificativas dos gestores para cada recomendacdo, ndo
implementada ou implementada parcialmente, de qualquer das varias origens, com
indicacdo de prazo, o que pressupde o acompanhamento da atualizacdo do PPP.

Em manifestacdo ao Relatério Preliminar, a Audit/Embratur informou que apesar da
norma estabelecer a emissdo mensal dos referidos relatérios, a Audit entende ser
suficiente a periodicidade quadrimestral desse envio, devido o reduzido quantitativo de
recomendacbes. Ressalta-se que é necessario a Presidéncia manifestar-se quanto a
concordancia desta periodicidade.

Causa, consequéncia e conclusao

A causa dainadequacdo do monitoramento do conjunto de recomendacgdes para Embratur
é a inobservancia a IN SFC n° 24/2015.

A consequéncia da inadequacdo da Matriz de Risco é o eventual direcionamento de
esforcos para questGes com baixa criticidade, preterindo-se temas estratégicos para o
alcance dos resultados da Entidade.

Referente a inadequagdao do monitoramento de recomendagdes, se mantida tal situagao,
as consequéncias potenciais referem-se ao prejuizo da visdo gerencial e da supervisao do
conjunto de recomendacgdes e da mutacdo de tal quadro de forma tempestiva.

Conclui-se que, além de avaliar adequadamente riscos para definir seu planejamento e sua
atuacdo, resta claro, a partir de da IN n2 24/2015, que compete a Auditoria Interna
reavaliar os processos de rotina de monitoramento de recomendacdes, de identificacdo e
de gerenciamento de riscos da Entidade e, portanto, necessita aprimorar-se neste sentido,
dominando e aplicando os instrumentos de gestao de risco, como ja implicava o normativo
vigente relacionado ao planejamento dos trabalhos da auditoria interna.

Nesse sentido, a capacitacdo sobre Gestdo de Riscos, ocorrida no 12 semestre de 2018,
tem o propdsito de atingir a principal causa da inadequacao da Matriz de Risco, ou seja, o
baixo conhecimento sobre o tema. Ressalta-se que o conceito de Gestdao de Riscos é
distinto de Auditoria Baseada em Riscos (cuja matriz constante do PAINT constitui um de
seus instrumentos). Apesar das diferengas, a contribuicdo da capacitagdo reside em
apresentar conceitos comuns e incentivar a instituicdo de uma administracdo baseada em
analise de riscos.

2 Art. 17. As unidades de auditoria interna manterdo controle, preferencialmente por sistema informatizado,
das recomendacgdes expedidas pela prépria auditoria interna, pelos érgdos de controle interno e externo e,
quando for o caso, pelo Conselho Fiscal, pelo Conselho de Administragdo ou por outros érgdos ou entidades
de regulagdo e fiscalizacdo § 10 As unidades de auditoria interna apresentardao ao Conselho de Administragdo
ou a instancia de atribuigdo equivalente ou, em sua falta, ao dirigente maximo da organizacdo, mensalmente,
relatdrio gerencial sobre a situagdo das recomendagdes referidas no caput. § 20 Deverao constar do relatério
gerencial as justificativas dos gestores para cada recomendacdo nao implementada ou implementada
parcialmente, com indicacdo de prazo para sua efetivacdo. § 30 Os relatdrios gerenciais referidos no § 1o
ficardo a disposicdo dos drgdos de controle.
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Tempo de permanéncia de Titular da Audin

Ainda sobre a atuacdo da Auditoria Interna, destaca-se a publicacdo da Portaria CGU n?
2737, de 20 de dezembro de 2017, que disciplina o procedimento de consulta para
nomeacao, designacdo, exonerag¢do ou dispensa do titular de unidade de auditoria interna
ou auditor interno. Este normativo define o prazo maximo de trés anos, podendo
reconduzir uma vez, para a permanéncia dos titulares nos referidos cargos, determinando
gue se o titular estiver ha mais de seis anos no cargo, como é o caso da Embratur, a
autoridade maxima da Entidade deverda nomear novo titular em 180 dias a partir da
publicacdo, ocorrida em 22/12/2017, da portaria.

Houve questionamento por parte da Embratur a CGU para esclarecer aplicabilidade da
norma. Dirimida a questdo, a Embratur iniciou o processo de substituicao ao apresentar
oficio ao Ministro do Turismo em que solicita consulta a esta CGU visando a cessao de
servidor desta pasta para ocupar o cargo em comissdo de Auditor Chefe de Auditoria
Interna da Embratur.

5. Planejamento e Estudo Técnico Preliminar da Contratacao
Deficientes

O presente fato sintetizado a seguir foi apurado no acompanhamento da gestdo da
Embratur relacionada ao exercicio de 2017 e consta, de forma integral, no Relatério de
Auditoria n® 201800015, anexo ao presente relatorio.

A andlise dos documentos integrantes do processo licitatério relacionado ao Pregdo
Eletronico n° 00011/2017 - Registro de Precos identificou diversas lacunas no
planejamento.

Apesar de se ter verificado deliberacdo no ambito do Comité Gestor de Tecnologia de
Informacdo da Embratur — CGTI, com manifestacdo favoravel a contratacdo, os fatos
apurados permitiram considerar que nao havia evidéncias claras da existéncia de PDTI,
instrumento exigido no normativo e necessario para o devido alinhamento estratégico e a
priorizagao dos projetos de Tecnologia da Informagdo, em especial em se tratando de
projeto de tal envergadura e gasto financeiro.

Apesar da evidéncia da existéncia de solugdes e alternativas de mercado a serem avaliadas,
e recomendagdes para implementagdo de projetos cooperativos e consorciados com
outros 6rgaos e entidades publicas, ndo se observou, conforme normatizado, as
providéncias de levantamento, comparagao, avaliagdo e demonstragdao de tais
alternativas.

Apesar de representar a regra, a viabilidade do fracionamento do objeto nao foi
adequadamente avaliada de pronto e oportunamente, mas tdao somente apds medida de
impugnacado do Edital (e com as ressalvas efetuadas em constatacdo propria).

Apesar de reservadas e exclusivas para execucao direta, a atividade de guarda documental
foi expressamente incluida como subitem da contratagao, havendo ainda potencial risco
de a atividade de avaliacdo ser desempenhada no bojo do subitem denominado Gestao
Arquivistica e Classificagdo Documental.
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na(s) justificativa(s) para a(s) contratacdo(des), ndo ha evidéncia de sua adogao integral,
com estabelecimento de uma politica arquivistica e de um programa de gestao, visando a
adequada integracdo das funcionalidades, processos e sistemas componentes da Gestdo
Arquivistica de Documentos.

Conclui-se, portanto, com um conjunto de evidéncias que demonstraram fragilidade do
planejamento desenvolvido, implicando a sua necessaria reavaliacdo, para incorporagado
dos preceitos normativos e técnicos, ndo limitados aos elencados.

Recomendou-se naquele Relatério:

1: Sem prejuizo da necessidade de andlise, fundamentacdo e observdncia aos demais
preceitos técnicos e normativos e tendo em vista a necessidade de contrata¢des da
Embratur nas dreas de Tecnologia da Informacdo e Gestdo Arquivistica, recomenda-se em
especifico: Elaborar o Plano Diretor de Tecnologia da Informagdo — PDTI e, caso existente,
assegure e demonstre, nos processos de instrucGo e documentos de planejamento de
contratagles de Tl, a adequada vinculagGo destas contratacdes com os planos estratégico
e diretor especificos da drea, a exemplo do PDTI, assim como com o Plano Estratégico
Institucional, nos termos previstos na Instrugdo Normativa SLTI n° 4, de 11 de setembro de
2014.

2: Sem prejuizo da necessidade de andlise, fundamentacéo e observdncia aos demais
preceitos técnicos e normativos e tendo em vista a necessidade de contratagcbes da
Embratur nas dreas de Tecnologia da Informagdo e Gestdo Arquivistica, recomenda-se em
especifico: Instituir a politica arquivistica e o programa de gestdo arquivistica da entidade,
em conformidade com as orientacdes técnicas emanadas das Resolu¢cdes CONARQ.

Salienta-se que, apds a apresentacdo dos fatos e do Relatdrio Preliminar a Embratur
informou: a) que “alertara para as constata¢des dessa CGU, de modo a evitar fragilidades
nos projetos de planejamento de futuras contratacées”; b) que a Portaria n 2 154, de 31
de agosto de 2016, instituiu a Comissao Permanente de Avaliacdo de Documentos de
Arquivo da Embratur, objetivando “realizar estudo para verificar a viabilidade de instituir
a politica arquivistica e o programa de gestdo arquivistica na Entidade, em conformidade
com as orientacdes das Resolucdes do Conarqg”; e c) que a Portaria n2 85, de 28 de
setembro de 2017, aprovou e alterou o Plano Estratégico de Tecnologia da Informagao
referente ao periodo de 2015-2019, e o Plano Diretor de Tecnologia da Informacdo para
2017-2018.

Ressalta-se que apesar da informacdo sobre a existéncia do PETI e do PDTI, tais planos ndo
foram disponibilizados e por consequéncia ndo houve anilise destas pecas na auditoria
em questao.

6. Adjudicagao por preco global, sem adequada fundamentacao de
necessidade, vantajosidade e respeito a ampla competitividade.

O presente fato sintetizado a seguir foi apurado no acompanhamento da gestdo da
Embratur relacionada ao exercicio de 2017 e consta, de forma integral, no Relatdrio de
Auditoria n® 201800015, anexo ao presente relatorio.
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contratacdo se daria “por meio de itens de servico, compreendendo a prestagcdo dos
mesmos por um unico fornecedor, evitando-se o fracionamento do objeto atendendo as
necessidades técnicas do certame, voltado ao contexto da EMBRATUR”.

Se abstrai dos parametros legais e da jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido que,
como padrdo, a Administracdo deveria adotar o fracionamento do objeto e/ou a
consequente selecdo do fornecedor item a item de forma a garantir a competividade e
vantajosidade para Administracao.

Ademais, foram variados os elementos de fragilidade identificados a partir da analise dos
documentos integrantes do processo licitatério, em parte originados ou alimentados por
argumentagdes levantadas pela consultoria juridica e por empresas atuantes no ramo,
objeto, inclusive, de pedidos de impugnacdo. Esses argumentos foram afastados pela
Embratur apesar da inadequacdo do ndo fracionamento, e em visdao mais ampliada, de um
contexto de fragil planejamento e fundamentacdo das decisdes.

Se concluiu, portanto, que foram insuficientes ou mesmo inexistentes as demonstracoes
de carater econOmico e técnico, Uteis a de fato justificar a ndo observancia da regra de
fracionamento do objeto e a adocdo de sua excepcionalidade, com consequente prejuizo
a competitividade e a uma eventual vantagem econdmica dela resultante.

A Embratur manifestou-se apresentando despacho da Presidéncia e da Diretoria de Gestao
Interna, concluindo por proceder “com a anulagdo do Pregdo Eletrénico n® 11/2017 e
rescisd@o do Contrato n°37/2017 [sic], respeitados o contraditério e a ampla defesa, nos
termos do art. 49 da Lei n. 8.666, de 1993, zelando pela boa e regular instrugdo processual,
consubstanciado no poder-dever da Administragdo em anular seus proprios atos quando
eivados de vicios”. Informou ainda que “alertard para as constatagbes dessa CGU, de modo
a evitar fragilidades nos projetos de planejamento de futuras contratagdes”.

Recomendou-se naquele Relatério:

Uma vez informado o cancelamento dos especificos atos resultantes (licita¢do e contrato),
considerar a mesma recomendagdo de cunho estrutural compreendida na Constatagdo
Planejamento e Estudo Técnico Preliminar da Contratagéo Deficientes.

Sendo esta recomendacdo ainda pendente de atendimento.

7. Selegao irregular da proposta com menor valor global

O presente fato sintetizado a seguir foi apurado no acompanhamento da gestdo da
Embratur relacionada ao exercicio de 2017 e consta, de forma integral, no Relatério de
Auditoria n® 201800015, anexo ao presente relatorio.

A analise da Ata de Realiza¢do do Pregdo Eletronico n® 00011/2017 — Registro de Precos e,
subsidiariamente, do correspondente processo, resultou no entendimento de que os
procedimentos adotados no transcorrer do julgamento, classificacdo, convocacao,
negociagdo e saneamento de erro existente em lance efetuado, ndo atenderam o
normativo especifico, Decreto n2 5.450/2005 e orientacdo geral do 6rgdo central do
Sistema de Servicos Gerais (SISG).
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encaminhada pelo vencedor, contemplando, de uma sé vez, a corregdo de erro em lance
efetuado para o item 1 (correcdo pleiteada por e-mail durante a fase competitiva mas
ignorada pelo pregoeiro), o ajuste de lances dos itens 6 e 7 ao precos referenciais e ajuste
com ganho adicional para o item 7, que ndo poderiam ser consideradas, analisadas e
aceitas em conjunto, sem ponderar seus efeitos na classificacdo das licitantes, em especial
a correcao do lance para o item 1, mas que foram tratadas como uma “negociacdo”
resolutdria global, ignorando a segmentacdo, o sequenciamento e as condicionantes de
cada uma das etapas previstas nos normativos, especialmente prejudicando o carater
competitivo e a isonomia.

Recomendou-se naquele Relatério:
1: Cancelar o resultado do Pregdo Eletrénico n® 11/2017

2: Apurar a responsabilidade sobre a conduta adotada pelo Pregoeiro e demais
envolvidos, ao ndo se observar as etapas para negociacdo e selecdo da proposta
vencedora, como definido no Decreto n° 5.450/2005.

Salienta-se que, apds a apresentacdao dos fatos e do Relatdrio Preliminar a Embratur,
constatamos a devida publicacdo da rescisdo do relacionado contrato, em 01 de junho de
2018, uma das condigdes operacionais para pleno atendimento da Recomendagaon®1, e
informados da abertura do processo de instauracdo de sindicancia (Processo Sei n2
72100.001237/2018-28), objetivando apurar os fatos relatados.

8. Avaliacao de conformidade das pe¢as componentes do Processo
de Contas

Rol de Responsaveis e Relatorio de Gestao

Em consonancia as exigéncias provenientes da Instru¢cdo Normativa TCU n2 63/2010, das
Decisdes Normativas TCU n2 161/2017 e n2 163/2017, e da Portaria TCU n2 65, de 28 de
fevereiro de 2018, foi verificada a conformidade das pecas que devem compor o processo
de Prestagdao de Contas Anual do Instituto Brasileiro de Turismo. O Relatério de Gestao e
Rol de Responsaveis, relativo ao exercicio de 2017, foram disponibilizados via Sistema e-
Contas do Tribunal de Contas da Unido.

Em analise ao Rol de Responsaveis da Embratur foi verificado que existem responsaveis
que nao foram disponibilizados os seus e-mails pessoais. Conclui-se que a forma de
apresentacdo do Rol de Responsdvel ndo esta totalmente de acordo com os artigos 10 e
11 da IN 063/2010 do TCU.

Com relagdao ao Relatdrio de Gestdo apresentado pela Embratur foi verificado que
determinados conteldos nao estdo apresentando as informacdes conforme exigéncia da
Corte de Contas. A seguir relacionam-se as impropriedades apresentadas:

Secgdo 3, item 3.4. Gestdo de Riscos e Controles Internos: auséncia da demonstragao da
percep¢do da unidade, representada pelo seu nivel estratégico de direcdo, dos riscos que
possam comprometer os objetivos institucionais e da qualidade do funcionamento dos
controles internos administrativos, principalmente quanto a suficiéncia desses controles
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financeiras produzidas. Convém ressaltar, que a Entidade instituiu o Comité de Riscos e
Controles Internos que formulou a Politica de Riscos da Embratur que apds aprovacao,
serdo formalizados os procedimentos administrativos durante o exercicio de 2018;

Secdo 4, item 4.1. Gestdo de Pessoas: ndo foram apresentados indicadores gerenciais
sobre a gestdo de pessoas;

Secdo 4, item 4.1.4. Contratacdo de pessoal de apoio e de estagiarios: constatou-se que a
Entidade ndo demonstrou a visdo gerencial da politica de contratacdo de estagiarios e
também a quantidade de estagidrios na drea meio e na area fim, as despesas com as
contratacdes, a evolucdo das quantidades e das despesas nos ultimos anos; e

Secdo 6, item 6.2. Tratamento Contabil da Depreciacdo, da Amortizacdo e da Exaustdo de
Itens do Patrimdnio e Avaliacdo e Mensuracdo de Ativos e Passivos: as informacgoes
referentes a Reavaliacdo de Bens Imoveis e Bens Mdveis estdo trocadas no Relatdrio.

Secdo 7, item 7.2. Tratamento de recomendacfes do 6rgao de controle interno: A Entidade
limitou-se a informar sobre as recomendacdes que estavam na situacdo “Monitorando”
do Relatdrio de Auditoria n2 201600317. N3o foi apresentada a visao gerencial de como a
UPC trata as recomendacdes do orgdo de controle interno (OCI) a que esteja vinculado,
apresentando os principais numeros e resultados relacionados. Também nao foi verificada
a visdo geral sobre das recomendacdes feitas pelo seu érgao de controle interno e a forma
de acompanhamento das recomendagdes do OCI.

Parecer da Unidade de Auditoria interna

Também foi analisada a existéncia e a conformidade do Parecer da Unidade de Auditoria
Interna da EMBRATUR sobre a Prestagdo de Contas do ano de 2017.

Em consulta ao e-Contas-TCU, relativa a UPC, verifica-se que foi disponibilizado no referido
sistema o Parecer da Unidade de Auditoria Interna que trata da analise da Prestacdo de
Contas Anual da EMBRATUR, referente ao exercicio de 2017. Registre-se que o mesmo faz
mengao expressa aos normativos que regem e regulamentam a matéria, inclusive ao
Decreto n° 3.591, de 6 de setembro de 2000, alterado pelo de n° 4.304, de 16 de julho de
2002, que em seu art. 15, § 69, exige o parecer das unidades de auditoria interna das
entidades da administragdo indireta do Poder Executivo.

O Parecer expedido pela EMBRATUR fez mencdo ao Plano de Auditoria Interna —
PAINT/2017, porém, ndo detalhou o cumprimento do cronograma previsto para o mesmo
e ndo foi feita avaliagdo comparativa entre as atividades planejadas e realizadas. Por sua
vez, o citado Parecer relacionou as auditorias que foram executadas no ano de 2017, bem
como os respectivos resultados observados em razdo da atuacdo da Auditoria Interna
daquela UPC. Foram destacados os trabalhos mais relevantes, as principais constatacées
e as providéncias adotadas pela gestdo da unidade. Ressalte-se, por oportuno, que a
demonstracao relativa ao  cumprimento do cronograma consta do
RAINT/EMBRATUR/2017.

O Parecer sob analise contém opinido sobre aspectos relevantes da gestdo da UPC
estabelecidos no escopo definido pela préopria unidade de auditoria.
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administrativos da UPC identificarem, evitarem e corrigirem falhas e irregularidades, bem
como de minimizarem riscos relacionados aos processos relevantes para a consecug¢ao dos
objetivos da UPC. Entretanto, consta a informa¢do que “em decorréncia de nossas
analises, podemos concluir que os controles internos ndo apresentaram falhas relevantes
gue comprometessem a gestdo, sendo que as impropriedades ou incorrecdes observadas,
foram indicadas em nossos pareceres e relatorios encaminhados a Presidéncia, para
conhecimento e as Unidades interessadas, com as recomendacdes necessarias, visando a
regularizacdo das situacbes apontadas, fruto de melhorias no controle interno da
Autarquia”.

Consta informacdo, também, de que foi instituido o Comité de Riscos e Controles Internos
visando a sistematizacdo de praticas relacionadas a gestao de riscos, aos controles internos
e a governanca. O Comité apresentou proposicdo para a instituicdo da Politica de Riscos
no ambito da Embratur que terd os procedimentos administrativos de formalizacdo e
implementacdo concluidos em 2018.

N3o foi feita uma avaliacdo dos controles internos relacionados a elaboracdo dos relatérios
financeiros e contabeis. Entretanto, foi realizada a Auditorian? 1, de 09 de janeiro de 2017,
cujo escopo foi a analise da execucao orcamentaria e financeira das A¢cdes Governamentais
de responsabilidade da EMBRATUR. Referida auditoria teve como objetivo avaliar as
principais acdes desenvolvidas pela Autarquia, verificando as dota¢des aprovadas, o
comportamento das despesas realizadas, os empenhos liquidados, além da execucdo das
acdes sob o ponto de vista da efetividade, economicidade e legalidade.

Foi feita a descricdo das rotinas de acompanhamento e de implementacao, pela UPC, das
recomendacdes da auditoria interna.

Constam do Parecer sob andlise informacdes sobre a existéncia de monitoramento das
recomendacdes e dos resultados decorrentes dos trabalhos da auditoria interna.

Verifica-se, dessa forma, que constam informagBes quantitativas e qualitativas das
auditorias e/ou fiscalizagGes realizadas no exercicio de referéncia do relatério de gestao.

RECOMENDACOES

Os testes e exames realizados no ambito da presente Auditoria Anual de Contas resultaram
as seguintes recomendacdes:

1 - Reavaliar a situagdo de seus servidores cedidos e requisitados a Embratur, desenvolver
e adotar indicador para controle do quantitativo de servidores cedidos, definindo meta,
monitorando e envidando esforgo para seu alcance, como resultado, de forma a minimizar
os indices desfavordveis apontados pela Auditoria Interna e por esta CGU, sem prejuizo de
todas as ponderag¢des adequadas a Gestao de Pessoas.

Achadon®1
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2 — Incorporar, a matriz de risco utilizada para planejamento das a¢Ges da auditoria
interna, critério voltado a retratar e a dimensionar/ponderar as vulnerabilidades
(criticidades/riscos) associadas aos macroprocessos/temas, mantendo a memoria de
calculo das ponderagdes alcancadas em termos de impacto e probabilidade.

3 — Cumprir o Art. 17 da IN SFC 24/2015, preparando, atualizando e disponibilizando
mensalmente o relatério gerencial sobre a situacdo das recomendacdes e com os
elementos estabelecidos na norma (justificativas dos gestores para cada recomendacdo
ndao implementada ou implementada parcialmente, com indicagdo de prazo para sua
efetivacdo).

Achadon® 4

Adicionais recomendagbes foram tecidas no ambito de outras agdes de controle
executadas e relacionadas ao exercicio 2017, citadas no campo anterior Resultado dos
Exames. Os relatdrios e notas técnicas resultantes de tais agdes de controle se encontram
anexos a este Relatdrio.

CONCLUSAO

No tocante a gestdo de pessoas, além da Nota de Auditoria em anexo, verificou-se que
houve uma reducdo da forca de trabalho relacionada a elevado numero de cessdes de
servidores.

Foi avaliado também, no ambito de licitacbes e contratos, o Pregdo n° 00011/2017 e
conclui-se que ndo foram observadas as etapas para negociacdo e selecdao da proposta
vencedora, como definido no Decreto n? 5.450/2005. Entendeu-se ainda que foram
insuficientes ou mesmo inexistentes as demonstracGes de carater econémico e técnico,
Uteis a, de fato, justificar a ndo observancia da regra de fracionamento do objeto e a
adocdo de sua excepcionalidade, com consequente prejuizo a competitividade e a uma
eventual vantagem econdmica dela resultante.

Além disso, foi analisada a atuacdo da Auditoria Interna e o cumprimento das
recomendacdes da CGU pelos gestores. Foi identificado grande percentual de
recomendagdes da CGU vencidas e tempo elevado para apresentagao de providéncias
visando atender as recomendac¢des da CGU e ndo houve evidenciacdo da apresentacao de
relatdrio gerencial de recomendacgdes (inclusive daquelas emitidas pela CGU) ao dirigente
maximo, na forma e frequéncia estabelecida em norma, apesar de demonstrado que as
mesmas sao apresentadas por ocasiao da expedicdo dos relatdrios e reiteragoes.

Ainda foram ressaltados casos, um com evolucdo de risco de prescricdo nas eventuais
penalidades expulsivas eventualmente cabiveis, e outro com potencial risco de
comprometimento de resultados finalisticos da Embratur, com significativa materialidade
e relevancia. Trata-se da reavaliacdo do modelo de negdcios dos Escritdrios Brasileiros de
Turismo.
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ANEXO I: Nota de Auditoria n? 89 — Transversal Gestao de Pessoas

MINISTERIO DA TRANSPARENCIA E CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO

Setor de Autarquias Sul, Quadra 1, Bloco A, Edificio Darcy Ribeiro, Sala 510
Brasilia, DF, 70070-905
Telefone: (61) 2020-7222, e-mail: sfccgit@cgu.gov.br

Nota de Auditoria n° 89
Destinatario: Instituto Brasileiro de Turismo - EMBRATUR
Unidade auditada: Embratur

Referéncia: Caso responda a esta Solicita¢éo, indicar expressamente o Processo n® 00190.112553/2017-71. (Processo
SEI)

Senhora Presidente,

1. Encaminho a Vossa Senhoria o resultado da auditoria transversal realizada pela CGU no que se refere a
Gestdo de Pessoas na EMBRATUR.

2. Ressalto a importancia deste tema no ambito de qualquer 6rgio publico. A Gestdo de Pessoas é parte
fundamental do processo de Gestdo Estratégica.

3. Neste sentido, foram analisados, por meio de questiondrio, pesquisa nos relatérios de Gestdo e de Auditoria
de Gestdo, bem como documentos e entrevista, oito quesitos e verificada a situagdo da EMBRATUR em
cada um deles, identificando, se for o caso, possibilidades de aperfeicoamento cujas recomendagdes constam
do final da presente Nota de Auditoria.

4. Nos termos de Gestdo de Riscos, identificamos riscos inerentes, significativos e estratégicos, passiveis de
implementacdo de acdes gerenciais por parte da alta administragio, conforme determina o § 4°do art. 3° da
Instrug¢do Normativa conjunta MP/CGU n° 01, de 10/05/2016.

5. Coloco-me a disposi¢d@o para quaisquer dividas.

Atenciosamente,

Documento assinado eletronicamente por JOSE CARLOS LUZ ALFAMA, Auditor Federal de Finangas e Controle, em
24/07/2018, as 09:41, conforme horario oficial de Brasilia, com fundamento no art. 62, §12, do Decreto n2 8.539, de
08 de outubro de 2015.

Documento assinado eletronicamente por ARTHUR D AVILA LINS LEMOS, Coordenador-Geral, em 24/07/2018, as
09:57, conforme horario oficial de Brasilia, com fundamento no art. 62, §12, do Decreto n2 8.539, de 08 de outubro
de 2015.

Documento assinado eletronicamente por CESAR FONSECA RAMALHO, Auditor Federal de Finangas e Controle, em
24/07/2018, as 10:58, conforme horario oficial de Brasilia, com fundamento no art. 62, §12, do Decreto n2 8.539, de
08 de outubro de 2015.

A autenticidade deste documento pode ser conferida no site https://sei.cgu.gov.br/conferir informando o cédigo
verificador 0800344 e o cédigo CRC 795EOE6D

Referéncia: Processo n° 00190.112553/2017-
71 SEI n° 0800344
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- ao questionario aplicado na Auditoria Transversal — Gestao de pessoas e
questionamentos posteriores.

1. Introdugdo

A Secretaria Federal de Controle Interno — SFC, do Ministério da Transparéncia e
Controladoria-Geral da Unido - CGU, por meio da Diretoria Econdtmica vem
desenvolvendo uma Auditoria Transversal com foco em 4 (quarto) temas: Contratos,
Terceirizacdo, Imoveis e Gestao de pessoas.

Esta Nota Técnica tem por objetivo a analise das respostas do Instituto Brasileiro de
Turismo - Embratur ao questionario aplicado na Auditoria Transversal - Gestao de
pessoas, conforme Solicitacio de Auditoria n2 201702204/01, bem como a
guestionamentos e pesquisas posteriores. Dessa forma, cabe ressaltar que a auditoria
ndo tem por objetivo verificar a fidedignidade das informacdes autodeclaradas pela
unidade.

Conforme a Instrucdo Normativa conjunta MP/CGU n? 01, de 10/05/2016 temos os
seguintes principios destacados para a presente auditoria:

[...]
IV — compromisso da alta administracdo em atrair, desenvolver e reter pessoas
com competéncias técnicas, em alinhamento com os objetivos da organiza¢do;

[..]

VIl — mapeamento das vulnerabilidades que impactam os objetivos, de forma que
sejam adequadamente identificados os riscos a serem geridos;

VIl — identificacdo e avaliagdo das mudangas internas e externas ao orgéo ou
entidade que possam afetar significativamente os controles internos da gestéo;
IX — desenvolvimento e implementacgdo de atividades de controle que contribuam
para a obtenc¢do de niveis aceitdveis de riscos;

Como o relatério da auditoria Transversal de Gestao de Pessoas ira se ater a andlise
comparativa entre as 15 unidades, as recomendacdes e caracteristicas préoprias de cada
uma das auditadas ficaram a cargo das respectivas Notas de Auditoria

Apds a analise, verificamos que, na gestdo estratégica de pessoas, a politica de RH da
Unidade ndo esta descrita em documento formal, necessitando que seja criado um
Plano Diretor de Gestdo de Pessoas, para nortear as diretrizes sobre a matéria no ambito
da Instituicdo. A gestdo funcional ou institucional e a Capacitacdo da unidade
encontram-se em bom nivel de desenvolvimento e, devido as providéncias que a
unidade ja esta tomando, devem atingir seus objetivos, ndo ensejando recomendacdes.
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No entanto, identificamos um risco estratégico significativo, a ser desenvolvido no item
2.1, bem como possibilidades de melhoria nos eixos de qualidade de vida no trabalho,
gestdo por competéncias e meritocracia, avaliacdo de desempenho e indicadores.

2. Analise

Considerando a gravidade dos riscos identificados pela prépria unidade e avaliados a
titulo preliminar por esta equipe de auditoria, colocaremos em primeiro lugar o que
identificamos como sendo o seu maior risco em termos de Gestao de Pessoas.

2.1. Gestdao do Conhecimento

No ultimo Relatério de Gestdo da Unidade (2017) foi identificado o risco de
perda de servidores, como abaixo descrito:

“Em 2016, a Autarquia registrou que do total 137 servidores da forca de
trabalho, considerando neste total 20 servidores cedidos e/ou requisitados por
outros orgdos, 17 ja completaram tempo para aposentadoria e mais 19
adquirem o direito a aposentadoria nos proximos 5 anos; implicando em elevado
indice (27%) de perspectiva de redug¢do no quadro de servidores apenas por
aposentadoria.”

Verificamos no Relatério de Gestao de 2017, que 36 servidores — 27 % da forca
de trabalho da Autarquia — possuem expectativa de aposentadoria em curto
prazo, sendo que 17 deles ja completaram as condicGes necessarias e os outros
19 adquirem a condicdo nos proximos 3 anos, uma vez que as informacgdes sdo
relativas ao exercicio de 2016. Acrescente-se que, com a possibilidade de
avanco de reforma previdenciaria, pode ocorrer uma antecipacdo da saida dos
servidores que ja completaram as condi¢cGes para aposentacao.

Em nossa avaliacdo, tal risco reveste-se de gravidade estratégica, pois o
percentual acima trata-se de estimativa, ndo estando discriminadas subdivisGes
(por area de negdcio) onde o numero de provaveis aposentadorias possam
atingir percentual significativamente maior, ao mesmo tempo inviabilizando a
operacao e, também, ocasionando a perda de conhecimentos estratégicos que
tais servidores ainda dominam e que nao estdao descritos em manuais da
unidade.

Entendemos que tal risco ndo foi ainda apropriadamente avaliado, tendo
prejudicadas as possiveis acdes de sua mitigacdo. Entre essas acdes podemos
destacar a movimentacdo prévia de pessoal de setores menos afetados para
setores mais criticos ou de maior risco, e a explicitagao dos conhecimentos
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estratégicos de dominio dos servidores em idade de aposentadoria para
manuais do 6rgdo (em termos de Gestdo do Conhecimento - processo de
explicitacdo de conhecimentos tacitos).

Recomendagdes:

Recomendamos a avaliacdo, pela alta administracdo, das seguintes medidas de
forma a, tempestivamente, evitar a ocorréncia de sério prejuizo ao atingimento
das metas e mesmo a se evitar a inoperancia de areas chaves de sua unidade:

a) A cada area ou subdivisdo identificar seu nivel de criticidade por processos
e seu risco associado em caso de inoperancia ou sério prejuizo de
operabilidade. Para a avaliacdo de riscos, sugerimos a inclusdo das
seguintes atividades:

al ) ldentificar e atomizar as pesquisas de indices de rotatividade real e
potencial — possibilidade de aposentadorias nos préximos anos.

a2) Avaliar riscos de gestdo de conhecimento — principalmente em equipes
com indices de possiveis aposentadorias mais elevados.

Para a mitigacao dos riscos, sugerimos o estudo das seguintes medidas:

a3) retencdo de pessoas pelo aumento da motivacao utilizando alocacdo de
pessoal com base em mapa de competéncias, e agoes especificas e eficazes
de qualidade de vida no trabalho.

a4) explicitacdo de conhecimentos tacitos possivelmente existentes;

b) Para permitir o continuo diagndstico de gestdo de pessoas por areas na
unidade, permitindo a adocdo de acbes tempestivas para se evitar a perda
de produtividade ou mesmo de servidores por condi¢es de trabalho
adversas, sugerimos o estudo das seguintes medidas:

b1l) Implementar acompanhamento de indices de absenteismo por area.
planejar agdes de mitigacao e redugao destes indices

b2) Implementar e acompanhar indices de clima de trabalho. Areas com
clima adverso de trabalho apresentam maiores indices de absenteismo e
rotatividade, principalmente nas equipes:

- com maior criticidade de processos;

- com maior possibilidade de saida de servidores poraposentadoria.
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b3) Identificar equipes ou subdivisdes com nivel de estresse acima da média
das demais, avaliar sua criticidade e implementar acdes de mitigacdo do
risco quanto a absenteismo e rotatividade.

2.2 -Qualidade de Vida no Trabalho/QVT

a)-situagdo da unidade

No eixo Qualidade de Vida no Trabalho/QVT, a Instituicdo possui, desde 2015,
Comissdo de Qualidade de Vida no Trabalho, instituida formalmente por
portaria interna, tendo por finalidade a implementacdo de a¢Ges que visem a
promocdo do bem-estar dos servidores e a adocdo de habitos saudaveis. A
Instituicdo informou que promoveu pesquisas de qualidade de vida e saude do
trabalhador.

b) recomendacgao

Recomendamos realizar pesquisas de opinido dos servidores como uma
ferramenta para promover mudancas na area de Gestdo de pessoas. O
resultado da pesquisa deve ser utilizado para a implementacdo das sugestdes,
bem como para monitorar os efeitos e percep¢des das acbes aplicadas,
mostrando aos servidores que os resultados da pesquisa estdo sendo
efetivados. até 2019, tendo um cronograma de implantacdo com pontos de
controle.

2.3 Gestao por Competéncias
a)-situacdo da unidade

A Embratur desenvolve parcialmente as praticas recomendadas neste quesito.
A instituicdo ndo informou como o processo é utilizado para desenvolver
pessoas na organizacdo e se o mesmo é utilizado como critério para alocacao
de servidores em cargos comissionados. A Instituicdo ndo realiza processo
formal baseado em competéncias para selecdo de gestores. A instituicdo ndo
utiliza ferramentas de sele¢do interna, tais como banco de curriculos, banco de
talentos, banco de competéncias, dentre outras.

No entanto, segundo o acérdido AC 0644-08/14-Pleno, item 9.1.1.4, o
entendimento é pelo uso da Gestdo por competéncias também para
fundamentar os processos de recrutamento interno, além de representar uma
pratica internacional de gestdo recomendada para os paises da OCDE,
organizacdo para a qual o Brasil estd em processo de adesdo desde 2017.
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b) recomendacgao

Recomendamos que, além do uso para a capacitacdo, € necessario que a
Instituicdo avalie o uso da gestao por competéncias e de ferramentas de
selegao interna, tais como banco de curriculos e banco de talentos para
alocagdo interna de pessoas, inclusive nos cargos/fungGes comissionadas.

2.4 Avaliagao de Desempenho e Meritocracia

a)-situagdo da unidade

A Instituicdo somente tem utilizado a avaliagdo de desempenho para fins de
promocdo e progressao de servidores. Entretanto, informou que estabelece
metas individuais aliadas com as metas organizacionais. A Unidade nao faz
avaliacdo dos membros da alta administracdo e demais gestores vinculados ao
alcance dos resultados finalisticos da Institui¢ao.

No eixo Meritocracia, a Instituicdo ndo tem critérios objetivos e definidos para
alocacdo de pessoas nos cargos e funcdes comissionadas. A alocacdo nesses
cargos é definida pela Presidéncia da Embratur, juntamente com as Diretorias
e Chefias Imediatas. A instituicdo utiliza parcialmente ferramentas de selecdo
interna. A Unidade ndo realiza processo formal baseado em competéncias para
selecdo de gestores.

Segundo o gestor, a recomendacdo para a adogao de praticas de definicdo dos
perfis de competéncia, bem como da realizacdo de estudos técnicos por
profissionais preparados, e a utilizacdo de ferramentas de sele¢do interna sera
levada para Reunido de Diretoria do Org3o, objetivando analise e deliberac3o,
levando em considerando ainda, as restricdes orcamentarias impostas a
Unidade.

b) recomendacgao

Ressaltamos a importancia de acesso meritocratico a cargos de chefia, podendo
a Embratur utilizar uma experiéncia piloto para avaliar os resultados da
utilizagao destas avaliagdes de desempenho como acesso a um certo nivel de
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cargo comissionado e, posteriormente, avaliar sua adog¢do para niveis mais
elevados.

2.5 Indicadores.

a) situacdo da unidade

Segundo o gestor, o assunto sera analisado, considerando que o
Planejamento Estratégico Integrado da Autarquia ndo foi concluido, tendo
em vista a ndo implementacdao do plano com seus novos objetivos e
indicadores, conforme informado pela Assessoria de Gestdo Estratégica, em
virtude da concentracdo de esforcos para a aprovac¢do do Projeto de Lei n2
7425/2017, cuja a Ementa Autoriza o Poder Executivo federal a instituir a
Agéncia Brasileira de Promoc¢do do Turismo - Embratur e da outras
providéncias. (http://www.camara.gov.br/
proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2129730).

b) recomendagdo

Recomendamos o estudo e a avaliacdo de indicadores estratégicos de gestao

de pessoas, de forma que a implementacdo dos mesmos seja realizada até
2019.



ANEXO Il — Relatério de Auditoria n? 201800015 — Pregao n°
00011/2017 (Digitalizacdo de Documentos)

Secretaria Federal de Controle Interno

Unidade Examinada: INSTITUTO BRASILEIRO DE
TURISMO

1. Introdugao

Este Relatdrio trata do resultado de agao de controle de acompanhamento da gestao
realizada no INSTITUTO BRASILEIRO DE TURISMO e teve como objetivo analisar a
regularidade de processo licitatério e das contratacdes resultantes do Pregdao n°
11/2017, daquela entidade.

Os trabalhos foram realizados a distancia, iniciados em 14/12/2017 e finalizados na data
de expedicdo deste Relatodrio.

Os exames foram realizados em estrita observancia as normas de fiscalizagao aplicaveis
ao Servico Publico Federal, tendo sido utilizada a técnica de analise documental.
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A Entidade foi previamente informada sobre o conjunto dos fatos relatados, tendo se
manifestado conclusivamente em 20/03/2018, cabendo-lhe adotar as providéncias
corretivas, bem como a apuragdo das responsabilidades.

1.1. Informagoes sobre a A¢ao de Controle

Ordem de Servigo: 201800015

Numero do Processo: 00190.114663/2017-77
Municipio/UF: Brasilia/DF

érgﬁo: MINISTERIO DO TURISMO

Unidade Examinada: INSTITUTO BRASILEIRO DE TURISMO

2. Resultados dos Exames

2.1. Selegdo irregular da proposta com menor valor global
Fato

Em 27 de setembro de 2017, conforme Ata, foram iniciados os procedimentos de
realizacdo da fase publica do Pregdo n2 00011/2017- Registro de Pregos, tendo como
objeto a contratacdo de empresa para expansdao da capacidade de busca em texto
integral, incluindo a garantia, suporte e atualizacdo de versdes das solucbes de busca
EASYSEARCH, em producdo na EMBRATUR, e prestacdo de servicos técnicos
especializados para conversao de documentos fisicos em formato digital, guarda,
inteligenciamento de documentos.

Conforme Edital, a fase de classificacao e julgamento das propostas se daria visando a
selegdo da proposta de menor preco global, identificada com o encerramento da etapa
de lances, e a partir da qual se daria a subsequente negociagdo com a empresa licitante
correspondente, visando obteng¢do de melhor prego.

Entretanto, a andlise da Ata de Realizagdo do Pregdo Eletronico e susidiariamente do
correspondente Processo!?, resultou no entendimento de que os procedimentos
adotados no transcorrer do julgamento, classificagdo, convocagdo, negociagdo e

13 processo SEI 72100.000632/2015-41
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saneamento de erro existente em lance efetuado, ndo atenderam o normativo
especifico, como se descreve e se demonstra nos itens numerados a seguir:

1 - Encerrada a fase de lances (27/09/2017 10:59:44) e iniciada a fase de negociagdo/aceitagdo
das propostas, foram estes os valores apurados, por esta CGU, com base nos lances registrados:

Tabela 1 — Situacdo ao final dos lances

Em azul: Menor valor Global. Tachado: Valor posteriormente corrigido ou ajustado/negociado. Em vermelho: valores maiores que referéncia

Fonte: Comprasnet — Ata Pregdo n° 11/2017

2 - A Empresa VERT foi convocada (27/09/2017 11:32:56) a melhorar seu preco, ja a titulo de
negociacado, apds a fase competitiva do Pregdo, e refutou (27/09/2017 11:57:21) restando claro
que a empresa considerava como seu prego global o total de R$ 9.391.800 (arrendondamento
do célculo citado abaixo = R$ 9.833.265,36 — R$ 441.465,48) e portanto sem a corre¢do do
lance equivocado relativo ao item 1. Na sequéncia a VERT foi convocada a apresentar sua
proposta documental adequada ao ultimo lance ofertado no Sistema Comprasnet, e atendeu a
convocagao apresentando proposta também com valor global de R$ 9.391.800, compreendendo

o lance de 0,013 para o item 1:

ltem1- ltem 2- ltem 3- ltem 4- Iltem5- |ltem 6- Gestdo Item 7-
Expansdo Expansdo | Médulo de | Digitalizagdo |Gerénciade | arquivisticae Guarda Valor Total
appliance appliance |indexagdo e de projeto classificagdo | Documental Global
Situagdo |CNPJ Participantes acervo backup pesquisa | documentos | documental| documental
ao final Precos de Referéncia 650.000,00 | 650.000,00 | 677.265,48 | 6.100.000,00 | 256.000,00 1.100.000,00 | 400.000,00 9.833.265,48
dos lances |04.744.134/0001-78 |SOS 650.000,00 | 650.000,00 | 677.265,48 | 6.100.000,00 | 256.000,00 1.100.000,00 | 400.000,00 9.833.265,48
02.277.205/0001-44 |VERT —65-000;00 | 650.000,00 | 676.800,00 | 5.500.000,00 | 200.000,00
14.717.167/0001-82 |INTEGRANET| 625.000,00 | 625.000,00 | 648.000,00 | 6.000.000,00 | 250.000,00 11.248.000,00
03.311.116/0001-30 [TCI 625.000,00 | 625.000,00 | 646.200,00 | 5.900.000,00 | 237.500,00 1.100.000,00 9.583.700,00 |

Pregoeiro 27/09/2017 Para VERT SOLUCOES EM INFORMATICA LTDA - Sr. (a) Licitante, seguindo os ritos d|
11:32:56 legislagdo conforme prevé o pardgrafo 8° do art. 24 do Decreto 5.450/2005 e o subitg
9.1.2 do Edital, solicitamos verificar a possibilidade de enviar por meio do "Chat” se
melhor preco a titulo de negociagdo. O prazo para manifestacdo sera de 05 (cinco)
minutos.
02.277.205/0001- 27/09/2017 Prezado Sr. Pregoeiro, considerando que o valor global estimado do pregédo foi R$
44 11:38:32 9.833.265,36, e que nossa proposta ficou com condicdo comercial mais vantajosa pq
apresentar o valor R$ 441.465,48 abaixo...(continua)
02.277.205/0001- 27/09/2017 Informamos que alcangamos a melhor situacdo a ser ofertada sob risco de afetar
44 11:39:29 substancialmente na qualidade dos servigos a serem prestados.
Pregoeiro 27/09/2017 Para VERT SOLUCOES EM INFORMATICA LTDA - Sr. (a) Licitante envie a sua p
11°57:21 devidamente adequada ac ultimo lance ofertado no Comprasnet, conforme pre
subitem 7.1 do Edital do Pregdoc n® 11/2017 juntamente com a documentac]
habilitacdo.
Sistema 27/09/2017 Senhor Pregoeiro, o fornecedor VERT SOLUCOES EM INFORMATICA LTDA, CNPJ/
13:25:07 02.277.205/0001-44, enviou ¢ anexo para o grupo G1.

Valor Total a Vista: R$ 9.391.800,00

e oitocentos reais.

- nove milhdes, trezentos e noventa e um mi

11 appliance de indexagdo e
pesquisa em acervo atual para documento 5.000.000 R$0,013 R$65.000,00
5.000.000 de documentos
Expansio dn annlianra A=

Expansdo de capacidade do
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3 - Em diligenciamento o Pregoeiro solicitou (29/09/2017 09:20:34), dentre outros,
esclarecimentos quanto a exequibilidade do lance e providéncias relacionadas aos lances acima
dos referenciais. A empresa entdo mencionou a ocorréncia de erro e de e-mail anterior
retratando-o, sendo orientada pelo Pregoeiro a encaminhar documento formal, o que foi
providenciado, com o esclarecimento do erro e com ajuste nos precos dos itens 6 e 7, cujo teor
ndo foi acompanhado pelos demais licitantes por meio do Sistema. Os esclarecimentos e
providéncias foram consideradas suficientes pelo Pregoeiro e a empresa foi aceita e habilitada.

Pregoeire 29/09/2017 Para VERT SOLUCOES EM INFORMATICA LTDA - Sr. Licitante, de acordo com o item 3|
09:20:34 do edital, solicito esclarecer alguns pontos da proposta de prego e documentos de
habilitagZo técnica, a sequir:
Pregoeiro 29/09/2017 Para VERT SOLUCOES EM INFORMATICA LTDA - Quanto a proposta. 1) Comprovar
09:21:54 condigdes de execugdo do objeto, referente ao valor ofertado, no subitem 1.1 cujo v4
corresponde a R$ 0,013 perfazendo um total de R$ 65.000,00. 2) Adequar os valores
estdo acima do prego de referencia nos subitens 2.3 e 2.4.
02.277.205/0001- 29/09/2017 Referente ao subitem 1.1)Na fase de lances realmente ocorreu erro formal ne momen{
44 10:03:34 de digitar o valor unitdrio, e ao invés de digitar R$0,13 foi digitado R$0,013. Como nes|
momento o chat do ComprasNet estava desabilitado para os licitantes encaminhamod
naquele mesmo momento e-mail ao Pregoeiro informando tal situacdo, ...(continua)
02.277.205/0001- 29/09/2017 onde solicitdvamos sua regularizagdo. Consultamos Vossa Senhoria da possibilidade d
44 10:04:17 correcdo do valor unitdrio para R$0,13 (treze centavos), totalizando valor de
R$650.000,00 que seria o valor correto do lance, tanto unitdrio quanto total do subitem|
(continua)
Pregoeiro 29/09/2017 Para VERT SOLUCOES EM INFORMATICA LTDA - Sr. Licitante, solicito a gentileza de exy
10:13:19 as suas consideragdes em documento formal, encaminhando juntamente com a propos|
readequada para nova andlise.
Sistema 29/09/2017 Senhor Pregoeiro, o fornecedor VERT SOLUCOES EM INFORMATICA LTDA, CNPJ/CPH
11:10:06 02.277.205/0001-44, enviou o anexo para o grupo G1.
- |
Item Quant Valor Total Observacao Resultado
Unitario : Final
1 5.000.000 | R$0,013 | R$65.000,00 :
‘ REe R$585.000,0(
1.1 5.000.000 | R$0,13 | R$650.000,00 | Lance pretendido |
| .
2.3 | 10.000.000 | R$0,15 | R$1.500.000,00 | Lance realizad oy
~NMSa
2.3 | 10.000.000 | R$0,11 | R$1.100.000,00 | Lance ajustado ;
2.4 | 10.000.000 | R$0,08 | R$800.000,00 ance realizs
2.4 | 10.000.000 | R$0,036 | R$360.000,00 Lance ajustado
) Saldo Final
Nossa proposta apresentou valor global de R$ 9.391.800,00.
Pregoeire 03/10/2017 Srs. (as) Licitantes, informamos que apds a analise da proposta e documentagdo d
14:39:26 habilitagdo, com o atendimento dos esclarecimentos prestados no diligenciamento
constatou-se que ela atendeu todos os guesitos do Ato Convecatério, estando, portar|
a empresa aceita e habilitada. Desta forma promoveremos a aceitagdo e habilitagdo
Comprasnet.
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4 - Foram estes os valores apurados, por esta CGU, com base nos lances registrados,
considerando o acatamento do pedido de correcao do item 1:

Tabela 2 — Situac@o com corre¢do do erro de digitacdio VERT

Situagdo |CNPJ Participantes | Iltem 1 Iltem 2 Item 3 Item 4 Item 5 Item 6 Iltem 7 VTG
com Precos de Referéncia 650.000,00 | 650.000,00 | 677.265,48 | 6.100.000,00 [ 256.000,00 1.100.000,00 | 400.000,00 9.833.265,48
corregdo |04.744.134/0001-78 |SOS 650.000,00 | 650.000,00 | 677.265,48 | 6.100.000,00 [ 256.000,00 1.100.000,00 | 400.000,00 9.833.265,48

do erro de |02.277.205/0001-44 [VERT 650.000,00 | 650.000,00 | 676.800,00 | 5.500.000,00 | 200.000,00 9.976.800,00
digitagdo |14.717.167/0001-82 |INTEGRANET| 625.000,00 [ 625.000,00 | 648.000,00 | 6.000.000,00 | 250.000,00 11.248.000,00
VERT  ]03.311.116/0001-30 | TCI 625.000,00 | 625.000,00 | 646.200,00 | 5.900.000,00 | 237.500,00 1.100.000,00
Em azul: Menor valor Global. Tachado: Valor posteriormente ajustado/negociado. Em vermelho: valores maiores que referéncia

Fonte: Comprasnet — Ata Pregdo n° 11/2017

5 — E foram os seguites os valores apurados, por esta CGU, com base nos lances registrados,
considerando a correcdo do item 1 e os ajustes para os itens 6 e 7:

Tabela 3 — Situacdo Final

CNPJ Participantes | Iltem 1 Iltem 2 Item 3 Item 4 Item 5 Iltem 6 Iltem 7 VTG
Precos de Referéncia 650.000,00 | 650.000,00 | 677.265,48 | 6.100.000,00 | 256.000,00 1.100.000,00 | 400.000,00 9.833.265,48
Situagdo |04.744.134/0001-78 |SOS 650.000,00 | 650.000,00 | 677.265,48 | 6.100.000,00 | 256.000,00 1.100.000,00 | 400.000,00 9.833.265,48
Final  ]02.277.205/0001-44 [VERT 650.000,00 | 650.000,00 | 676.800,00 | 5.500.000,00 | 200.000,00 1.100.000,00 | 360.000,00
14.717.167/0001-82 |INTEGRANET| 625.000,00 [ 625.000,00 | 648.000,00 | 6.000.000,00 | 250.000,00 11.248.000,00
03.311.116/0001-30 [TCI 625.000,00 | 625.000,00 | 646.200,00 | 5.900.000,00 | 237.500,00 1.100.000,00 9.583.700,00
Em azul: Menor valor Global. Em vermelho: valores maiores que referéncia *Vencedora - Preco final negociado

Fonte: Comprasnet — Ata Pregdo n° 11/2017

Verifica-se assim, dos procedimentos adotados narrados, que foi ighorado o fato de
que a correcdo do lance do item 1 provocou alteracdao na classificacdo das empresas,
conforme apurado na Tabela2, fazendo com que a empresa VERT deixasse de
representar o menor pre¢o global e portanto de corresponder a proposta a ser
classificada em primeiro lugar, com a qual de fato deveria ser feita negociacdo de
precos, com posteriores aceitacao e habilitacdo da vencedora.

Verifica-se ainda dos valores finais para os itens 6, 7 e do valor total global, que ocorreu
uma segunda negociacdo de pre¢cos com a empresa VERT, que embutiu em seu bojo
tanto a adequacdo dos valores aos precos referenciais por item, quanto vantagem
adicional sobre o item 7 em relacdo ao preco referencial. Ndo obstante, tal negociacao
ndo foi plenamente acompanhada pelos demais licitantes por meio de sistema, uma
vez ndo terem constado registros no Comprasnet de seus valores propostos.

Entende-se portanto que tais procedimentos prejudicaram a lisura do processo uma
vez que se contrapdem ao Decreto n? 5.450/2005, que dispde:

Art. 24. Classificadas as propostas, o pregoeiro dard inicio a fase
competitiva, quando entéo os licitantes poderdo encaminhar lances
exclusivamente por meio do sistema eletrénico.

§ 80 Apds o encerramento da etapa de lances da sessdo publica, o
pregoeiro poderd encaminhar, pelo sistema eletrénico,
contraproposta ao licitante que tenha apresentado lance mais
vantajoso, para que seja obtida melhor proposta, observado o
critério de julgamento, ndo se admitindo negociar condigcées
diferentes daquelas previstas no edital.
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§ 90 A negociacdo serd realizada por meio do sistema, podendo
ser acompanhada pelos demais licitantes.

Art. 25, Encerrada a etapa de lances, o pregoeiro examinard a proposta
classificada em primeiro lugar quanto a compatibilidade do preco em
relacdo ao estimado para contratacdo e verificard a habilitacGo do
licitante conforme disposicoes do edital.

$ 50 Se a proposta ndo for aceitdvel ou se o licitante nGo atender
as_exigéncias_habilitatorias, o pregoeiro examinara a _proposta
subsegiiente e, assim sucessivamente, na ordem de classificagao,
até a apuracao de uma proposta que atenda ao edital.

Manifestagao da Unidade Examinada

Apresentados os valores das propostas ao final da fase de lances, apurados nas tabelas
1, 2 e 3 anteriores, e questionada a esclarecer por que a Empresa VERT foi a selecionada
para a negociagao de valores e declarada vencedora, considerando que duas empresas
apresentaram propostas com menor valor global, a Embratur por meio de despacho do
Pregoeiro, retratou procedimentos contidos na Ata e argumentou, na esséncia, que:

a)

b)

d)

A empresa VERT encaminhou e-mail solicitando desconsiderar o lance para o
item 01 no valor de RS 0,01 as 10:47, dentro do tempo randdémico. O pregoeiro
nada pode fazer pois a licitante ndo informou o valor global ao qual pertencia o
lance do item 01 e durante a fase de lances para itens formados por grupos, so
aparece no Comprasnet o valor global dos itens que o compdem, sem a
identificagdo dos licitantes.

Encerrada a fase de competicdo em resposta a diligenciamento para
comprovacdo de exequibilidade do Item 1, a licitante VERT, classificada com
menor prego, encaminhou nova proposta com alteragdes dos itens, inclusive o
que foi digitado “errado”, ficando a sua proposta no montante de RS
9.136.800,00 um valor abaixo da segunda colocada na ordem de RS 446.900,00.
“Restou ao pregoeiro duas opcbes”: a) “Desclassificar a licitante por ndo ter
honrado o lance registrado”; ou b) “Classificar a licitante respeitando a regra
basica do pregdo que é a busca da proposta mais vantajosa para a administracao,
considerando ainda os principios da razoabilidade e economicidade.”

“Na primeira opgao ha de se considerar que se houvesse tempo habil na fase de
lances para excluir o item digitado erradamente, a licitante além de consertar o

erro, poderia também ajustar os itens que estavam acima dos valores de

referencia, ficando desta forma com a menor oferta. Ainda na primeira opcao,
teria também a possibilidade, caso houvesse a sua desclassificacdo, da segunda

40



colocada manter o seu valor ofertado, ocasionando assim prejuizo ao erario por
excesso de formalismo.”

e) “Ja na segunda opcdo, sendo a empresa classificada com amparo da busca da
proposta mais vantajosa, ainda teria a opgao para as licitantes proponentes que
se sentissem prejudicadas, pelo critério adotado pelo pregoeiro, de impetrar
interposicdo de recurso, cabivel em qualquer procedimento licitatério”.

f) “O pregoeiro considerando a busca da proposta mais vantajosa optou por

classificar a_empresa evitando assim um possivel prejuizo ao erario por

desclassificar a oferta de menor pre¢o.”

Posteriormente, apds a apresentacdo da totalidade dos fatos que compde este
relatério para manifestagao, a Embratur apresentou despacho da Presidéncia e da
Diretoria de Gestdo Interna, concluindo por proceder “com a anulagao do Pregao
Eletronico n° 11/2017 e rescisdo do Contrato n? 37/2017, respeitados o
contraditério e a ampla defesa, nos termos do art. 49 da Lei n. 8.666, de 1993,
zelando pela boa e regular instrugao processual, consubstanciado no poder-dever
da Administracdo em anular seus préprios atos quando eivados de vicios”.

Analise do Controle Interno

Em relagdo ao ponto a) do campo Manifestagdo do Gestor, anterior, confirmamos a
existéncia, no Processo SEI 72100.000632/2015-41, de cdpia de e-mail enviado por
preposto da empresa VERT, em 27 de setembro de 2017 10:47, constando: “Conforme
contato telefone, desconsiderar o valor RS 0,01 que foi dado para o item 01, favor
considerar o lance de RS 0,13”.

Em relacdo ao ponto b), vale esclarecer que a nova proposta encaminhada contemplou,
de uma sé vez, a correcao do erro no lance efetuado para o item 1, o ajuste de lances
dos itens 6 e 7 ao precos referenciais e ajuste com ganho adicional para o item 7, que
ndo poderiam ser consideradas, analisadas e aceitas em conjunto, sem ponderar seus
efeitos na classificagdo das licitantes, em especial a corregao do lance para o item 1, mas
que foram tratadas como uma “negociacdo” resolutéria global, ignorando a
segmentacdo, o sequenciamento e as condicionantes de cada uma das etapas previstas
nos normativos, especialmente prejudicando o carater competitivo e a isonomia.

Em relacdo ao ponto d), pondera-se que esta revestida de subjetividade a alegacdo de
gue a VERT também poderia ter ajustado os demais lances ao valor de referéncia, se
houvesse tempo habil, na fase de lances, para correcdo do lance equivocado. Entende-
se gue no universo das suposicoes até provaveis, as demais licitantes também poderiam
ter reagido a qualquer ajuste nesse sentido, efetuando lance resultante em menor valor
global. Assim, essa argumentacao contraria o principio do julgamento objetivo.
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E quanto a opcdo de desclassificacdo, esta € a opg¢do orientada no item 2.2.5 da FAQ —
Perguntas e Respostas Frequentes do Pregdo Eletrénico, disponivel no Comprasnet4,
inclusive também transcrito do Despacho do Pregoeiro:

2.2.5 - Na fase de lances, os itens ja estdo no encerramento
aleatorio, um fornecedor encaminhou um lance incorreto e o
mesmo entrou em contato com o pregoeiro solicitando a exclusdo
desse lance. Entretanto, o item foi encerrado antes da excluséo do
lance. Como proceder?

R - Ndo havendo tempo habil para tal exclusdo, se o fornecedor
ndo for honrar o lance ofertado, deve-se rejeitd-lo na fase de
aceitacdo, e iniciar negociacdo com proximo fornecedor melhor
classificado. Cabendo penalidades e sangbes previstas na
legislacdo, ao fornecedor que ndo honrou o lance ofertado.

Ndo ha assim como se considerar, a adogao do procedimento exato e imposto pelo
normativo, como “excesso de formalismo”, dado o entendimento de que ocorre excesso
de formalismo quando se adota formalismo, procedimento ou rigor adicional,
desmedido, ndo previsto ou mesmo, como no caso, determinado.

Em relacdo aos pontos c), e) e f), é importante salientar que a busca da mencionada
vantagem econémica (economicidade) ndo pode ser invocada isoladamente, em
detrimento ou mesmo preponderar sobre os demais principios que norteiam a
conducdo e julgamento das licitagdes publicas, em especial os principios a serem
observados em estrita conformidade, como o sdo os principios basicos da legalidade, da
impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade
administrativa, da vinculacdo ao instrumento convocatdrio, do julgamento objetivo e
dos que lhes s3o correlatos.’® Assim também deve ocorrer com o mencionado principio
correlato da razoabilidade'®, valendo-se também esclarecer que a possibilidade de
recurso, exercido ou ndo pelos licitantes diretamente interessados, nao afasta ou
substitui a necessidade de observancia e conjugacdo dos principios citados.

14 Gerido pelo Departamento de Normas e Sistemas de Logistica (DELOG), unidade integrante da
Secretaria de Gestdo (SEGES), 6rgdo central do Sistema de Servigos Gerais (SISG), do Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdao (MP), responsavel pela implementagao de politicas e
diretrizes relativas a gestdo sustentavel de materiais, de obras e servigos, de transportes, de
comunicagdes administrativas e de licitagdes e contratagdes da administragao publica federal direta,
autarquica e fundacional, conforme o Decreto n2 8.818, de julho de 2016.

15 Lei 8.666/1993 Art. 30 A licitacdo destina-se a garantir a observancia do principio constitucional da
isonomia, a selecdo da proposta mais vantajosa para a administracdo e a promog¢ao do desenvolvimento
nacional sustentdvel e serd processada e julgada em estrita conformidade com os principios basicos da
legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade administrativa,
da vinculagdo ao instrumento convocatério, do julgamento objetivo e dos que |hes sdo correlatos.

16 Decreto 5.450/2006 Art. 50 A licitagdo na modalidade de pregdo é condicionada aos principios basicos
da legalidade, impessoalidade, moralidade, igualdade, publicidade, eficiéncia, probidade administrativa,
vinculagdo ao instrumento convocatério e do julgamento objetivo, bem como aos principios correlatos da
razoabilidade, competitividade e proporcionalidade.

42



Ademais, observados os principios em seu conjunto, sdo imaginaveis outras alternativas
saneantes e mais razoaveis, além das duas cogitadas, como a possibilidade de convoca-
la formal e explicitamente a honrar o preco de fato registrado na Ata para o Item 1%/, o
gue ndo consta ter ocorrido, ou como a possibilidade de acatar a correcdo do lance da
empresa VERT para o item 1, tdo somente, efetuando-se a reclassificacdo das propostas
apos os lances, aceitando-se a empresa que passou a corresponder ao menor valor
global, para continuidade do processo de analise e negociacgao.

Vale, entretanto, por ultimo salientar que apds a apresentacdo dos demais fatos a
Entidade informou dar saneamento parcial as irregularidades da licitagcdo e contratagdo,
promovendo ao cancelamento dos atos. Assim, constatamos a devida publicacdo da
rescisdo do Contrato em questdo, em 01 de junho de 2018, uma das condi¢des para
pleno atendimento da subsequente Recomendacdo n° 1, restando portanto ainda
pendente em relagdo a esta, no momento de expedicdo do presente Relatdrio Final, a
anulagao do Pregao.

Adicionalmente, em manifestacdo ao relatdrio preliminar, a Entidade informou sobre a
abertura do processo de instauracdo de sindicancia (Processo Sei n2
72100.001237/2018-28), objetivando apurar os fatos relatados.

Recomendagdes:
Recomendagdo 1: Cancelar o resultado do Pregdo Eletrénico n? 11/2017

Recomendagdo 2: Apurar a responsabilidade sobre a conduta adotada pelo Pregoeiro e
demais envolvidos, ao ndo se observar as etapas para negociacao e selecdo da proposta
vencedora, como definido no Decreto n° 5.450/2005.

2. 2. Adjudicagdo por preco global, sem adequada fundamentac¢ao de necessidade,
vantajosidade e respeito a ampla competitividade.

Fato

Em 20 de dezembro de 2017 o Instituto Brasileiro de Turismo — EMBRATUR formalizou
o Contrato n°32/2017, no valor de RS 1.337.600, com vigéncia por um ano, tendo como
objeto a “expansdo da capacidade de busca em texto integral, incluindo a garantia,
suporte e atualizacdo de versGes de busca EASYSEARCH, em produg¢do na EMBRATUR”,
correspondente a 3 dos 7 subitens licitados por meio do Pregdo n° 11/2017, pelo
Sistema de Registro de Precos, conforme Ata n° 03/2017.

17 Ela poderia, para n3o ser desclassificada, ter honrado preco do lance de RS 65.000 para o item 1, e
deveria também ajustar os precos dos itens 6 e 7 para RS 1.100.000 e RS 400.000, respectivamente, o que
resultaria no valor global minimo de RS 8.591.800.
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Mencionada Ata de Registro de Precos foi assinada em 03 de novembro de 2017, com
validade por um ano, no valor total de RS 9.136.800, tendo como objeto, além dos 3
subitens ja citados, a prestacdo de servigos técnicos especializados para conversdo de
documentos fisicos em formato digital, guarda, gestdo arquivistica, classificacdo e
inteligenciamento de documentos.

|II

O Edital do Pregdo estabeleceu o “menor preco global” como tipificacdo para efeito de
julgamento das propostas, que deveriam observar a seguinte planilha como modelo de
proposta de pregos:

Quadro 1: Discriminagdo do objeto do Pregdo Eletronico n? 11/2017.

Solugdo Integrada de Digitalizagdo, Appliance de Busca Corporativa

VALOR

IT SUBITEM|DESCRICAO UNIDADE |QTD UNITARIO
TOTAL

Licenca de software da solugdo de GED

Expansado da capacidade do appliance de
11 indexagdo e pesquisa em acervo atual para Documento | 5.000.000
5.000.000 de documentos.

1 Expansdo do appliance de indexagdo e pesquisa
1.2 de backup, para alta disponibilidade em acervo Documento | 5.000.000
para mais 5.000.000 de documentos.

Garantia, Suporte Técnico e Manutencao de Versées

1.3 Modulo de indexacdo e pesquisa Meses 36

Subtotais Item 1:

Servigcos de preparagao, higienizagdo, conversdo de documentos fisicos em formato digital e
inteligenciamento de documentos

2 Servigos de preparagdo, conversdo de documentos
2.1 fisicos em formato digital e inteligenciamento de |Pagina 10.000.000
documentos
2.2 Servicos de geréncia de projetos Documental UST 500
Servigcos de Guarda e de Gestdo Arquivistica e Documental
2.3 Gestdo arquivistica e classificagdo documental Pagina 10.000.000
2.4 Guarda Documental Pagina 10.000.000
Subtotais Item 2:
TOTAL GERAL:

Fonte: Edital do Pregdo Eletronico n® 11/2017/ Embratur

Esclareceu ainda o Edital que a contratacdo se daria “por meio de itens de servico,
compreendendo a prestagdo dos mesmos por um Unico fornecedor, evitando-se o
fracionamento do objeto atendendo as necessidades técnicas do certame, voltado ao
contexto da EMBRATUR”.

Apesar do caminho escolhido pela Embratur para a contratacao(des) pretendida(s), se
abstrai dos parametros legais e da jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido a
seguir transcritos que, como padrdo, a Administracdo deveria adotar o fracionamento
do objeto e/ou a consequente selecdo do fornecedor item a item de forma a garantir a
competividade e vantajosidade para Administracao:
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§ 1o Art. 23, Lei 8.666/93: As obras, servicos e compras efetuadas pela
Administracdo serdo divididas em tantas parcelas quantas se comprovarem
técnica e economicamente viaveis, procedendo-se a licitacgdo com vistas ao
melhor aproveitamento dos recursos disponiveis no mercado e a amplia¢ao da
competitividade sem perda da economia de escala.” (Grifo nosso)

§ 20 Art. 23, Lei 8.666/93: Na execugdo de obras e servicos e nas compras de
bens, parceladas nos termos do pardgrafo anterior, a cada etapa ou conjunto de
etapas da obra, servico ou compra, hd de corresponder licitagdo distinta,
preservada a modalidade pertinente para a execugdo do objeto em licitagdo.

Inciso IV, Art. 15, Lei 8.666/93 .” As compras, sempre que possivel, deverdo...: IV
- ser subdivididas em tantas parcelas quantas necessdrias para aproveitar as
peculiaridades do mercado, visando economicidade;”

Sumula TCU 247: “E obrigatéria a admissdo da adjudicacdo por item e n3o por
preco global, nos editais das licitacdes para a contratacdo de obras, servicos,
compras e alienagdes, cujo objeto seja divisivel, desde que nao haja prejuizo para
o conjunto ou complexo ou perda de economia de escala, tendo em vista o
objetivo de propiciar a ampla participacdo de licitantes que, embora nao
dispondo de capacidade para a execugdo, fornecimento ou aquisicdo da
totalidade do objeto, possam fazé-lo com relagdo a itens ou unidades
autébnomas, devendo as exigéncias de habilitagdo adequar-se a essa
divisibilidade.” (Grifo nosso)

Acdrddo 2695/13 Item 9.2.1 “Quando utilizar a adogdo da adjudicacdo do menor
preco global por grupo/lote, concomitantemente com disputa por itens,
somente o faga quando tal opgao estiver baseada em robusta e fundamentada
justificativa, que demonstre a vantajosidade dessa escolha, comparativamente
ao critério usualmente requerido de adjudicagao por menor prego por item, em
atencdo aos arts. 32,§ 19,1, 15, IV, e 23, §§ 12 e 29, todos da Lei n. 8.666/1993.”
(Grifo nosso)

Tal entendimento também foi afirmado pela Procuradoria Federal junto a Embratur,
instancia da Advocacia-Geral da Unido (AGU), em trés pareceres que apreciaram e
reiteraram diversos aspectos legais da minuta de edital, dentre eles o fracionamento
como regra geral.

N3do obstante, a AGU considerou justificada, no ultimo parecer, a ndo divisdo em lotes
(fracionamento do objeto), por representar uma questao de fundamentagdo e opgdo
técnica (e portanto extrapolando consideragGes puramente juridicas, a cargo da AGU),
resultante do adotado modelo de contratacdo, alegado por ela como mais criterioso e
complexo que o usual em outros érgdos publicos.

Observa-se portanto que a Embratur adotou a opcdo da excepcionalidade a regra geral
de fracionamento.

Destaca-se o entendimento da AGU de que a impossibilidade de divisdo em lotes
decorreu da aquisicdo e propriedade de software em contratacdao ocorrida em 2014,
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tratando-se de opcao técnica, conforme justificativa apresentada pela Embratur. Ou
seja, como instancia juridica a Procuradoria Federal ndo entrou no mérito técnico e fez
o alerta sobre a necessidade de se observar a regra de fracionamento.

Por conseguinte, torna-se necessario resgatar e transcrever a seguir os argumentos e
elementos técnicos que amparam, de forma direta ou indireta, o ndo fracionamento do
objeto, informados na citada justificativa contida no DESPACHO N2 150/CGTI/DIGES, de
03 de maio de 2017.

Mencionado expediente reuniu e consolidou manifestacdes da Embratur promovidas
em outros documentos sobre o Edital em analise.

Trechos do Despacho n2 88/CGTI/DIGES, citados no Despacho n° 150/CGTI/DIGES como
resposta ao questionamento quanto “a pretensdo de aquisicdo de 2 itens sem a divisdo
por lotes”:

“25.2 — Justifica-se o agrupamento do Objeto, levando em consideracGo a
viabilidade técnica e econémica da aquisicdo de servicos integrados, que permita
uma uniformidade de metodologias com imediata incorporagao dos padroes
da Embratur, aproveitando melhor as potencialidades do mercado, sem
comprometer a competitividade do certame.” (Grifo nosso)"

Trecho do item DETALHAMENTO SOBRE ANALISE DOS EDITAIS INCLUIDOS NA COTACAO
DE PRECOS - DESCRICAO DOS SERVICOS contido no Despacho n° 150/CGTI/DIGES, que
tangencia o questionamento do nao fracionamento do objeto:

“Para a realizacdo dos servicos de digitalizagdo, armazenamento e conservagao,
quando o érgdao ndo puder realizar com recursos proprio, deve-se utilizar
servigos terceirizados compreendendo todas as fases do processo de seguranga
preservagdo e guarda de arquivos.” (Grifo nosso)

Trechos do item DETALHAMENTO SOBRE ANALISE DOS EDITAIS INCLUIDOS NA
COTACAO DE PRECOS - LICENCA DO USO DO SISTEMA DE GED, contido no Despacho n°
150/CGTI/DIGES, que tangenciam o questionamento do ndo fracionamento do objeto:

“A integragdo das solucGes de Gerenciamento Eletronico de Documentos (GED)
e digitalizacdo de documentos cria o ambiente adequado para facil tramite das
informagdes no ambito dos seus respectivos 6rgaos.

Para tanto se faz necessario que o gestor tenha a preocupagdao quanto a
aderéncia aos padroes CONARQ e E-ARQ. Estes padrdes tém por objetivo
primordial preservar os 6rgdos contra solucdes proprietdrias que escravizam e
tornam leoninas as renovagdes contratuais.

O termo de referéncia da ANVISA deixa claro que sera usada solugdo adquirida
por eles na execugdo dos servicos.

Somente os termos de referéncia do MEC e EMBRATUR apresentam
detalhamento da necessidade de aderéncia dos sistemas de GED e servico de
digitalizacdo aos padrdes estabelecidos pelo CONARQ e E-ARQ.” (Grifo nosso)
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Ha, em diversos momentos da argumentacao de cunho técnico feito pela Embratur, no
Despacho 150, a referéncia aos Padrdes CONARQ!® e E-ARQ, tendo sido citado
especificamente somente a Resolugdo Conarqg 31/2010.

Consultada a Coletdnea de Legislacdo Arquivistica, foram identificadas 5 resolugGes
relacionadas as especificidades do objeto do preg3o!®:

e RESOLUCAO N2 6, DE 15 DE MAIO DE 1997: Dispde sobre diretrizes quanto a
terceirizacdo de servigos arquivisticos publicos.

e RESOLUCAO N2 20, DE 16 DE JULHO DE 2004: Dispde sobre a insercio dos
documentos digitais em programas de gestdo arquivistica de documentos dos
orgdos e entidades integrantes do Sistema Nacional de Arquivos.

e RESOLUCAO N2 25, DE 27 DE ABRIL DE 2007: Dispde sobre a ado¢do do Modelo
de Requisitos para Sistemas Informatizados de Gestdo Arquivistica de
Documentos - e-ARQ Brasil pelos 6rgaos e entidades integrantes do Sistema
Nacional de Arquivos - SINAR.

e RESOLUCAO N2 31, DE 28 DE ABRIL DE 2010: Dispde sobre a adogdo das
Recomendacdes para Digitalizacdo de Documentos Arquivisticos Permanentes.

e RESOLUCAO N2 39, DE 29 DE ABRIL DE 2014: Estabelece diretrizes para a
implementagao de repositérios digitais confidveis para a transferéncia e
recolhimento de documentos arquivisticos digitais para instituicdes arquivisticas
dos 6rgdos e entidades integrantes do Sistema Nacional de Arquivos — SINAR.

N&o obstante, nada foi identificado nestas resolucoes que implicasse a necessidade ou
a0 menos sugerisse a conveniéncia de integrag¢do dos subitens componentes do objeto
em um unico prestador de servigos, como forma de estabelecer uniformidade de
metodologias com imediata incorporacdo de padroes, aproveitando melhor as
potencialidades do mercado.

E especificamente em relagdo as diretrizes quanto a terceirizacdo de servicos
arquivisticos publicos, tratadas de forma especifica na Resolucdo n° 6, estas, além de
ndo apresentarem embasamento para o ndo fracionamento do objeto terceirizado,
conforme licitado, restringem a guarda documental como atividade exclusiva dos érgaos
e entidades publicas e reserva a avaliacdo documental para execucdo direta dos
mesmos, como se observa a seguir:

“Art. 12 As atividades de avaliagdo serdo reservadas para execugdo direta pelos
orgdos e entidades do Poder Publico, por ser atividade essencial da gestdo de
documentos, de responsabilidade de Comissbes Permanentes de Avaliagdo,
conforme determina o disposto no art. 22 do Decreto n® 2.182, de 20 de marg¢o
de 1997, sendo vedada a eliminagdo de documentos sem prévia autoriza¢éo da

18 Conselho Nacional de Arquivos
% http://www.conarg.arquivonacional.gov.br/resolucoes-do-conarg.html
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instituicdo arquivistica publica de seu Gmbito de atuagdo, conforme determina o
disposto no art. 99, da Lei n® 8.159/91.

Art. 22 A guarda dos documentos publicos é exclusiva dos orgdos e entidades do
Poder Publico, visando garantir o acesso e a democratizagdo da informagdo, sem
6nus, para a administragdo e para o cidaddo.

Art. 32 Poderdo ser contratados servigos para a execu¢do de atividades técnicas
auxiliares, desde que planejados, supervisionados e controlados por agentes
publicos pertencentes aos orgdos e entidades produtores e acumuladores dos
documentos.”

Tais diretrizes, portanto, representam restricdes a licitacdo dos subitens 2.3 Gestdo
arquivistica e classificacdo documental e 2.4 Guarda Documental. Assim, impde-se a
administracdo, ao planejar a terceirizacdo desses subitens, a necessidade de especificar
as atividades a serem exercidas pela empresa terceirizada e as atividades a cargo do
orgao, de forma a preservar o objetivo da norma.

Na realidade, mais do que orientar eventuais contratacdes com tal temadtica, as
resolugdes do Conarq sao voltadas a consolidagao da Politica Nacional de Arquivos.
Nesse sentido, aponta para a necessidade dos drgaos e entidades integrantes do SINAR
— Sistema Nacional de Arquivos implementarem a Gestao Arquivistica de Documentos —
GAD, por meio de um programa que contemple, inicialmente, a definicdao de uma
politica arquivistica e a designagao de responsabilidades, que por sua vez darao base
para o planejamento e a implantacao do referido programa. Verifica-se portanto que tal
programa deve estar alinhado com o Planejamento Estratégico da entidade, bem como
o Plano Diretor de Tecnologia da Informagdo, uma vez servirem de orientagao
estratégica para a adogdo de Sistemas de Gerenciamento Eletronico de Documentos
(GED) e Sistema Informatizado de Gestdo Arquivistica de Documentos (SIGAD). Tais
diretrizes Conarq serdao tratadas em constatacdo especifica dadas lacunas de
planejamento observadas no processo licitatdrio em questao.

A constatacdo de auséncia de razoavel embasamento técnico e econdmico para o ndo
fracionamento do objeto, com consequente comprometimento da competitividade e da
vantajosidade, inclusive potencializado pela vinculacdo de marca nos subitens do item
1, é reforcada a partir de manifestacoes de empresas pesquisadas pela Embratur na fase
de estimativa de precos e de recursos de impugnacao do Edital.

e A empresa Micros Projetos e Sistemas apresentou proposta para alguns subitens
na fase de pesquisa de precos e observou sobre o item 1 do objeto .”(proposta
descartada por ndo ter cotado item 1):

“Essa expansdo é feita com a ferramenta especifica que hoje jd existe
dentro do orgdo e a empresa que desenvolve é a Dataeasy, e que a
representacdo dela em Brasilia é a Vert; assim sendo ndo podemos cotar
este item, se vocés ndo desmembrarem ndo vai ter concorréncia para este
item.”
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e A Empresa Fabricainfo apresentou proposta para alguns subitens na fase de
pesquisa de precos e registrou .” (proposta descartada por ndo ter cotado item
1) (Sic):
“Em virtude da solicitaglo de orcamento para ‘expans@o da capacidade
de busca em texto integral, incluindo a garantia, suporte e atualizacéo de
versoes das solugdes de busca EASYSEARCH, em produgdo na Embratur, e
prestacdo de servigos técnicos especializados para conversdo de
documentos fisicos em formato digital, guarda, inteligenciamento de
documentos’, vimos esclarecer que trata-se de uma ferramenta
proprietdria e exclusiva de um unico fabricante alijando do processo
qualquer um que néo seja o fabricante ou pertenga a sua rede autorizada,
frustrando o cardter competitivo e ferindo a isonomia entre os
participantes, podendo ocasionar no mau uso do erdrio. Sendo assim, ao
invés de cotarmos a referida expansdo de capacidade de busca e
armazenamento ofertamos uma nova solugdo completa, incluindo a
migragdo de dados e imagens da solugéo atual em produgéo. Propomos
a substituigdo integral da solugdo utilizada atualmente, por outra solugdo
de cddigo livre "opensource", perpétua, que néo tenha limite de usudrios,
registros ou pdginas. Para tanto, apresentamos os custos estimados e as
especificabes técnicas para presta¢cdo de servico, incluindo todos os
equipamentos e recursos humanos necessdrios a execug¢@o dos servigos
objeto desta proposta.”
e A Empresa Montreal respondeu a solicitacdo de proposta na fase de pesquisa de
precgos:
“Infelizmente ndo podemos apresentar proposta comercial. Ndo
trabalhamos com o fabricante do produto referenciado na cotagdo, visto
que trata-se de uma ferramenta de GED da empresa DATAEASY. A
Montreal trabalha com solu¢cbes de outros fabricantes (IBM,
ORACLE,MICROSOFT, EMC ... )”
e A Empresa TCl BPO apresentou expediente visando a impugnacdo do Edital?®

dadas exigéncias relacionadas a marca Easysearch, que prejudicariam a
competitividade, a isonomia e a contratacdo da proposta mais vantajosa,
observando:

“(...)Como explanado acima, a r. Administracdo, possivel detentora do
cddigo fonte do sistema EASYSEARCH, deve ampliar a participagdo do
maior numero de proponentes, sendo qualificados no tipo de linguagem
que o sistema foi desenvolvido para realizar a manutengéo deste. No
mais, caso a r. Administragdo ndo seja detentora do cddigo fonte que

20 Impugnac3o negada nos termos legais. A quest3o da vinculagdo a marca serd tratada em constatacio
especifica.
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possibilite a manuteng¢do do sistema, deve essa permitir que a contratada
forneca sistema compativel e similar a este.
(...)JNesse norte, as empresas que estdo do ROL da proprietdria do
software estGo aptas a participar do certame, todavia empresas
detentoras de atestados demonstrando desenvolvimento, customiza¢do
na linguagem utilizada por esse sistema néo estdo aptas a participar do
certame, bem como empresa que possuem sistema compativel e similar
com as mesmas customizagées ou maior amplitude de pesquisa/busca.”
e A Empresa SOS Tecnologia e Gestdo de Documentos apresentou ampla

argumentacdo em expediente visando a impugnacdo do Edital, que pode ser
resumida na seguinte transcricdo de trechos:

“O julgamento da licitagdo pelo menor prego global, conforme constante
no Edital n® 11/2017, prejudica o melhor aproveitamento dos recursos
disponiveis no mercado e a ampliagdo da competividade.

O Termo de Referéncia justificou a realiza¢éo da licitagdo em grupo
unico sob os argumentos (a) viabilidade técnica e econémica de
aquisi¢do de servigos integrados e (b) uniformidade de metodologias
com imediata incorpora¢do dos padrées na EMBRATUR. Esses
argumentos séo completamente despidos de conteudo.(...)

Tanto a digitalizagdo quanto a guarda de documentos ndo possuem
quaisquer especificacoes técnicas que impecam a disputa em lote
independente da expansdo do EasySearch, sistema ja em produg¢éo no
orgdo.(...)

Digitalizar nada tem a ver com expandir um sistema de indexag¢éo. Além
disso, também é valoroso consignar que a digitalizacdo independe do
procedimento de indexacdo, podendo este ser realizado em qualquer
sistema, inexistindo qualquer entrave técnico para isso.

Mais esdruxulo é tentar justificar o agrupamento de guarda documental
com a expansdo de sistema jd em operagcdo no Orgdo, tamanha a
obviedade de que se tratam de servicos sem qualquer ligagdo técnica.

O Edital também justifica o agrupamento por viabilidade econémica.
Nesse ponto, a situagdo € ainda mais alarmante.

O EasySearch é um sistema de propriedade da empresa Dataeasy —
https://dataeasy.com.br/easysearch.php -. Logo, estd claro que ndo
haverd competividade na licitacGo, pois apenas essa empresa, ou alguma
empresa por ela autorizada, poderd prestar os servigos. (...)”
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Para subsidiar resposta a impugnacdo da Empresa SOS, a Embratur procedeu a pesquisa
de precos?! adicional, voltada a embasar resposta ao impugnante, e concluiu que:

“(...)JA formatagcdo do certame em lote unico teve como principal
caracteristica preservar todo investimento jd realizado, e a qualificacGo
dos servicos ele conectados, mitigando os riscos de inexequibilidade
quando da execu¢do dos itens por empresas distintas, o que também
poderdad vir a ocasionar um descompasso na conclusdo final dos servicos
descritos no objeto.{(...)

ApOs realizagdo da pesquisa de precos em trés itens distintos observou-se
que a média apurada influenciou no aumento dos precos em relacdo a
pesquisa em lote unico, e que ndo caracteriza uma reducg@o dos recursos
disponiveis no mercado nem influencia na competitividade do certame.
Esclarecemos ainda, que no comparativo entre as duas pesquisas,
constatou-se que a contratagdo por lote unico ndo prejudica a
competitividade ou isonomia e prima por melhor qualidade e seguranga
na execug¢@o da entrega dos servigos, bem como a vantajosidade para a
administracdo (economicidade), primando-se especialmente o interesse
publico.{(...)

Diante do exposto e para evitar prejuizo tanto na precificagdo quanto na
qualificagdo, entendemos que o edital deverd ser mantido no formato
original.

Destacamos os valores obtidos nas duas pesquisas de pre¢os:
Cotagdes média origindria lote tnico: RS 9.833.265,36
Cotagdo média lotes separados em 03 itens: RS 11.062.510,88”

Mesmo ndo se tendo analisado aspectos e condicdes em que se deu a mencionada
pesquisa de precos, seus resultados foram analisados e merecem comentarios. Para
tanto se faz necessario apresentar os dois mapas de apurac¢do de precos comparados:

Tabela 4 - Mapa de Apuracdo de Precos — Lote Unico

21 A proposta de preco apresentada pela empresa que realizou pedido de impugnacdo
do Edital ndo foi computada nestes numeros sintetizados por ndo ter apresentado
cotacao para o item 1.
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VERT SOLUGOES FLEXDOC PPN TECNOLOGIA MEDIA
ITEM DESCRIGAO DO SERVICO QUANT. | V.UNIT. | V.TOTAL | V.UNIT. | V.TOTAL | V.UNIT. | V.TOTAL | V.UNIT. | V.TOTAL
(RS) (R$) (R$) (R$) (RS) (R$) (R$) (R$)
Expansdo da Capacidade do
1 appliance para indexagdo e pesquisa 5.000.000 0,13|  650.000,00 0,13|  650.000,00 0,13  650.000,00 0,13|  650.000,00
em acervo atual de 3.000.000 de
documentos para 5.000.000.
Expansdo da Capacidade do
appliance para indexagdo e pesquisa
de backup, para alta disponibilidade,
2 5.000.000 0,13|  650.000,00 0,13|  650.000,00 0,13 650.000,00 0,13] 650.000,00
em acervo atual de 3.000.000 de
documentos para 5.000.000 de
documentos.
3 Servico de, G,arantla' Manutengdo e 36 19.550,00| 703.800,00( 18.444,39] 663.998,04| 18.444,39 663.998,04| 18.812,93 677.265,36
Suporte Técnico para EasySearch.
Servigcos de preparagdo, conversio
4 d? _documen_tos ,ﬁSICO_S em formato 10.000.000 0,63| 6.300.000,00 0,6 6.000.000,00 0,6/ 6.000.000,00 0,61| 6.100.000,00
digital e inteligenciamento de
documentos.
5 Servigos de geréncia de projetos. 500 495|  247.500,00| 523| 261.500,00) 518] 259.000,00; 512|  256.000,00
g |Gestdo Arquivisitica e classificacdo |, 4, oo 0,11{ 1.100.000,00) 0,12 1.200.000,00 0,11 1.100.000,00 0,11] 1.133.333,33
documental.
7 Guarda Documental. 10.000.000 0,03[  300.000,00 0,04| 400.000,00 0,04 400.000,00 0,04 366.666,67
VALOR TOTAL DA PROPOSTA R$ 9.951.300,00 R$ 9.825.498,04 R$9.833.265,36
Fonte: Processo 72100.000632/2015-41
Tabela 5 - Mapa de Apuracdo de Precos — 3 Lotes
VALORES EM REAIS
Solugdo Integrada de Digitalizacdo, Appliance de Busca Corporativa FEXDOC VERT INTEGRANET CENTRAL DE VENDAS TCIBPO MEDIA MEDIANA Menor Valor

1m_[susimem| DESCRIGAO [ unipaoe [ oo | pmu_[vAlORTOTAL| PMU

VALOR TOTAL|  PMU__ |VALORTOTAL

PMU__[VALOR TOT,

A Pmu

VALOR TOTAL| _PMU

|vaLOR TOTAL|

pmu__ [valor ToTaL| Pmu_ | vaLOR TOTAL

Licenca de software da solugdo de GED

Expansdo da capacidade
do appliance de indexagao

disponibilidade em acervo
para mais 5.000.000 de

11 e pesquisa em acervo Documento| 5.000.000| 0,15 750.000,00 0,16 800.000,00 0,16)  800.000,00) 0,5 2.500.000,00) 0,15  750.000,00] 0,22 1.120.000,00] 0,15 750.000,00] 016  800.000,00f
atual para 5.000.000 de
Expanso do appliance de
indexagio e pesquisa de
backup, para alta
12 Documento| 5.000.000| 0,15 750.000,00 0,13 650.000,00 0,13 650.000,00) 0,5 2.500.000,00) 0,15 750.000,00] 0,21 1.060.000,00] 0,15 750.000,00] 013 650.000,00f

e inteligenciamento de

(Garantia, Suporte Técnico e 30 de Versdes
Médulo de indexacdo e
Total Item 1: 2.411537,23] 2.398.381,80] 3.052.444,88] 2.398.381,80] 2.350.793,80)
Servigos de preparagéo, 30, conversao de documentos fisicos em formato digital e de documentos
Servicos de preparagao,
conversao de documentos
2.1 fisicos em formato digital |Pagina 10.000.000| 063| 6.300.000,00) 0,63| 6.300.000,00) 0,64 6.400.000,00 0,35 3.500.000,00 0,62| 6.200.000,00| 0,57| 5.740.000,00| 0,63 6.300.000,00| 0,35|  1.225.000,00)

Servicos de geréncia de

erros nos| Menor Valor. Entretanto o valor total da proposta em tal

em azul.

22 ust 50| 595 297.500,00) sss| 20250000 597,43 298.715,00) 3s0| 17500000 57323 286615000 540,13  270.066,00) 585 292.500,00) 350 61.250.000,00
projetos Documental
Total Item 2: 6.597.500,00 6.592.500,00 6.698.715,00 NN NSIG751000/00 6.486.615,00) 6.010.066,0¢ 6.592.500,00 3.675.000,00)
Servigos de Guarda e de Gestdo Arquivistica e Documental
Gestao arquivistica e i
. e s | wowso] o smwo] o] wmo] o] smowa] o] swooms] o] sowaona] o] vavama] o] wmeo] o] weownd
32 Guarda Documental |péagina__ | 10.000.000] 0,07]700.000,00] 0,04] 400.000,00) 0,06] _600.000,00)
[Total tem 3: 2.000.000,00 1.600.000,00) 1.500.000,00
[VALOR TOTAL DA PROPOSTA: | 11.009.0: 10,543293,80) 10.580.226, 10.784.996,80] 11.062.510,8]

Fonte: Processo 72100.000632/2015-41

Verifica-se que a Embratur considerou para efeito de comparacdo a média das propostas
apresentadas. Tal medida é uma das medidas validas para obtencdo de preco de

referéncia para contrataca

0%,

Observa-se, entretanto, que a média apurada pela Embratur deixou de atender previsao
normativa de exclusdo de valores excessivamente elevados, como se configuram os

22 Instrucdo Normativa SLTI/MPOG N2 5, DE 27 de junho de 2014: §22 do Art 2° Ser3o utilizados, como
metodologia para obtenc¢do do preco de referéncia para a contratacdo, a média, a mediana ou o menor

dos valores obtidos na pesquisa de pregos, desde que o calculo incida sobre um conjunto de trés ou

mais precos, oriundos de um ou mais dos parametros adotados neste artigo, desconsiderados os valores
inexequiveis e os excessivamente elevados.
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valores cotados por uma das empresas para os subitens 1.1 e 1.2, correspondentes a
trés vezes, no minimo, as cotacdes de quaiquer das demais empresas.

Calculando-se uma nova média, excluindo-se dela os valores cotados de todo o item 1
da empresa em questdo (em vermelho no Mapa de Apuracdao de Pregos — 3 Lotes,
acima), alcanca-se uma média de RS 10.395.622,10 para o valor total das propostas
separadas em trés itens, aproximando-se e reduzindo pela metade a diferenca em
relacdo a média das propostas em lote Unico, RS 9.833.265,36, mais ainda assim
superior, conforme medida/parametro adotado.

Por outro lado, utilizando-se como parametro os menores valores obtidos nas
pesquisas, método igualmente valido segundo a Instrucdo Normativa SLTI/MPOG N2 5,
DE 27 de junho de 2014, §22 do Art 2°, verifica-se que a op¢do de loteamento do objeto
representa larga vantajosidade, reduzindo em 23% o menor valor total alcancado, de RS
9.722.998,04 para RS 7.525.793,80, que representaria uma potencial economia de 2,2
milhdes de reais.

Importante salientar que utilizar o menor valor, e ndao a média dos valores, permite
melhor avaliar os possiveis efeitos da mudanca de formatag¢do, uma vez representar
maior proximidade com os potenciais melhores pre¢os a serem alcan¢ados em
ambiente de maior competitividade, alvo economico almejado.

Ha que se ressaltar novamente que nao foram analisados aspectos e condigdes em que
se deu a mencionada pesquisa de pregos. N3ao obstante, imagina-se que a
competitividade e consequentemente a vantajosidade poderia ser ainda mais ampliada,
caso houvesse o alargamento do periodo de coleta de propostas, semelhante ao alocado
nas diversas pesquisas realizadas anteriormente baseadas no valor global?3,
propiciando, por exemplo, a incorporacdo de propostas de empresas que ja haviam
criticado o modelo e apresentado propostas com itens mais vantajosos, como exemplo
a proposta da ja citada Empresa Fabricainfo.?*

De fato percebe-se a intengdo da Embratur em nao fracionar o objeto desde a primeira
contratacdo, em 2014, idealizando uma “solucdo integrada”, baseada em pacote de
servigos a serem entregues por uma mesma empresa, que deveria apresentar proposta
a ser escolhida com base no preco global de toda a “solucao”.

A intencdo de adjudicacdo por preco global, no entanto, foi, ja no inicio, na contratacao
de 2014, objeto de sugestdo de reavaliacdo do formato, pela Divisdo de Contratos da
Entidade, visando uma “maior eficiéncia/eficacia”, no sentido de que fosse verificado o

2 Entre 05 de janeiro e 14 de marco de 2016 foram realizadas 5 pesquisas de precos.

24 Entende-se que a defini¢do/vinculacdo de marca para trés dos itens licitados, com auséncia de
analises comparativas para substituicdo de software com maior flexibilidade e desvinculagdo, também
podem ter contribuido para uma maior limitacdo da competitividade. Entretanto serd objeto de ponto
especifico.
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“critério de julgamento, ja que se trata de um Registro de Preco, e encontra-se com
menor preco global”?>.

E ndo obstante ter-se alterado o critério de julgamento para “menor preco por item”
para atender a sugestdo da Divisdo de Contratos, incluiu-se no Termo de Referéncia item
especifico “Sobre o Agrupamento do Objeto”, prevendo que a contratacdo por meio de
itens de servico compreenderia “a prestacdo dos mesmos por um unico fornecedor,
evitando-se o fracionamento do objeto atendendo as necessidades técnicas do
certame”. Na pratica, manteve-se o menor preco global.

Como resultado, o Edital lancado foi objeto de recursos de impugnacdo. A Empresa CNC
Solutions argumentou contra a inadequacgdo de se concentrar em um Unico fornecedor
a aquisicdo de dois itens especificos - o appliance de indexacdo e o software de business
inteligence — BI.

Percebe-se portanto que, desde o inicio da primeira contratacdo, a opcao adotada vem
sofrendo questionamentos considerados procedentes por esta equipe, guardadas as
parciais modificagdes de objeto e contexto entre as duas contratagdes (uma em 2014 e
uma em 2017), mesmo tendo sido negados ou afastados pela Embratur.

Vale também mencionar que nos estudos técnicos preliminares (PCTI-P2) de ambas as
contratagdes, cujo conteddo compde documentos de planejamento de contratagao de
solugdes de tecnologia da informacdo modelados em Instrucdo Normativa da atual
Secretaria de Tecnologia da Informag¢do e Comunicagdao (SETIC) do Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, foram citados 6rgdos e entidades com
solugdes similares adotadas na Administragao Publica.

Apesar da citacdo, ndo identificamos, em ambos os processos, demonstracdes e
exemplificacdes de semelhanca de tais solu¢des ou amparando a integracdo de itens em
um unico fornecedor, tampouco servindo com base para estimativa de custos, conforme
recomendado pela Procuradoria Federal junto a Embratur.

E como adicional consequéncia negativa de todo contexto apresentado, observa-se que
embora o julgamento das propostas tenha sido definido com base no preco global
(menor), a Embratur formalizou o Contrato n° 32/2017 compreendendo apenas 3 dos 7
itens licitados, verificando-se que os subitens contratados correspondem a subitens que
nao representam os menores dentro os lances ofertados pelos licitantes, sendo
identificadas duas empresas com melhores precos.

Tal fato adicional se contrapde ao entendimento que se extrai da jurisprudéncia firmada
pelo Tribunal de Contas da Unido — TCU, ao perceber potencial prejuizo em certames
com adjudicacdo por preco global, ao se proceder contratacdo/aquisicio de itens
dissociados dos demais adjudicados, quando tais itens contratados nao representem,
individualmente, os menores precos apresentados dentre as propostas das empresas
licitantes.

25 Despacho contido na f1.136 do Processo 72100.000670/2013-31 (12 contratacdo empresa VERT).
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Em suma, o que se concluiu é que foram insuficientes ou mesmo inexistentes as
demonstracGes de carater econbmico e técnico, uteis a de fato justificar a ndo
observancia da regra de fracionamento do objeto e a adog¢do de sua excepcionalidade,
com consequente prejuizo a competitividade e a uma eventual vantagem econOGmica
dela resultante.

Ademais, sdo variados os elementos de fragilidade aqui apresentados, em parte
originados ou alimentados por argumentacées levantadas pela consultoria juridica e por
empresas atuantes no ramo. Esses argumentos foram afastados pela Embratur mas sao
necessarios de serem resgatados para sustentar, em uma visdao mais especifica, a
inadequacdo do ndo fracionamento, e em visdo mais ampliada, um contexto de fragil
planejamento e fundamentacdo das decisGes.

Manifestagao da Unidade Examinada

A Embratur apresentou despacho da Presidéncia e da Diretoria de Gestdao Interna,
concluindo por proceder “com a anulagdo do Pregdo Eletronico n® 11/2017 e rescisdo
do Contrato n° 37/2017 [sic], respeitados o contraditdrio e a ampla defesa, nos termos
do art. 49 da Lei n. 8.666, de 1993, zelando pela boa e regular instrugao processual,
consubstanciado no poder-dever da Administragdo em anular seus préprios atos
guando eivados de vicios”.

Informou ainda que “alertara para as constatagdes dessa CGU, de modo a evitar
fragilidades nos projetos de planejamento de futuras contratacdes”.

Andlise do Controle Interno

A Entidade informou dar saneamento as irregularidades da licitagdo e contratacdo,
promovendo ao cancelamento dos atos, providéncias suficientes aos fatos apontados
para dar tratamento de forma ndo estrutural.

Recomendacgoes:

Recomendacdo 1: Uma vez informado o cancelamento dos especificos atos resultantes
(licitacdo e contrato), considerar a mesma recomendacdo de cunho estrutural
compreendida na Constatacdo Planejamento e Estudo Técnico Preliminar da
Contratacdo Deficientes.

2.3. Planejamento e Estudo Técnico Preliminar da Contratagao Deficientes
Fato

O objeto licitado por meio do Pregdo n° 11/2017 envolve produtos e servigos
relacionados a Solugdes de Tecnologia da Informagdo e a Gestdo Arquivistica de
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Documentos. A gestdo e as atividades envolvendo tais tematicas estdo organizadas sob
a forma de sistemas.

O Sistema de Administracdo dos Recursos de Tecnologia da Informacao - SISP estrutura
o planejamento, a coordenac¢do, a organizacao, a operacao, o controle e a supervisao
dos recursos de tecnologia da informacdo dos drgdos e entidades da administracdo
publica federal direta, autarquica e fundacional em articulagdo com os demais sistemas
utilizados direta ou indiretamente na gestdo da informacdo publica federal, tendo como
Orgdo Central, atualmente, a Secretaria de Tecnologia da Informagdo e Comunicacdo do
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gest3o (SETIC/MP).%6

A Embratur integra o SISP como 6rgdo seccional, a qual compete, dentro outros, cumprir
e fazer cumprir, por meio de politicas, diretrizes, normas e projetos seccionais, as
politicas, diretrizes e normas emanadas do Orgdo Setorial do SISP a que estdo
vinculados.

O Sistema Nacional de Arquivos — SINAR tem por finalidade implementar a Politica
Nacional de Arquivos Publicos e Privados, visando a gestdo, a preservacao e ao acesso
aos documentos de arquivo, tendo como Orgdo Central o Conselho Nacional de Arquivos
— CONARQ?’, érgdo colegiado vinculado ao Arquivo Nacional.

Integram o SINAR, dentre outros, o Arquivo Nacional e os arquivos do Poder Executivo
Federal, compreendendo, portanto, a EMBRATUR, que, como integrante, compete,
dentre outros, promover a gestdo, a preservacao e o acesso as informacdes e aos
documentos na sua esfera de competéncia, em conformidade com as diretrizes e
normas emanadas do érgao central.

Subsiste ainda, a despeito de alguma eventual ou aparente sobreposicdo, o Sistema de
Gestdo de Documentos de Arquivo — SIGA?®, que organiza a gestdo de documentos no
ambito dos 6rgdos e entidades da administracdo publica federal, e é integrado pelo
Arquivo Nacional, como 6rgao central, e pela Embratur, como 6rgao seccional.

Nesse contexto de Sistemas, € ampla a gama de orientagdes técnicas e normativas a
serem observadas, tendo sido necessario levantar as mais diretamente relacionadas a
contratacdo em analise. Foram entdo identificadas, como diretamente relacionadas,
uma instrucdo normativa no ambito dos Recursos de Tecnologia da Informacdo, bem
como, cinco resolucdoes do CONARQ.

A — ORIENTAGCOES NORMATIVAS SETIC - TECNOLOGIA DA INFORMAGAO

No ambito da Tecnologia da Informacdo, a principal orientacdo normativa a ser
considerada é a Instrucdao Normativa SLTI n° 4, de 11 de setembro de 2014, que dispoe
sobre o processo de contratacdo de Solugdes de Tecnologia da Informacdo pelos drgdos

26 Decreto n2 7.579, de 11 de outubro de 2011. Na época a atual SETIC era denominada Secretaria de
Logistica e Tecnologia da Informagdo — SLTI.

27 Decreto n2 4.073, de 03 de janeiro de 2002.

28 Decreto n°® 4.915, de 12 de dezembro de 2003.
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integrantes do Sistema de Administracdo dos Recursos de Tecnologia da Informacéo -
SISP do Poder Executivo Federal.

Importante ainda ressaltar o fato de que ao Pregdo n® 11/2017 e o relacionado Contrato
n° 32/2017, ocorridos/formalizados ao final de 2017?°, precedem outra licitacdo e
correspondente contratacao, ocorridas no 1° trimestre de 2014, com a mesma empresa
e similar objeto (contratacdo anterior com diferentes quantitativos e acrescida de
software de Business Inteligence).

Nesse sentido, as analises a seguir, para fins de enquadramento temporal do parametro
normativo®, estdo baseadas na contratacdo mais recente, buscando-se verificar de
forma suplementar, entretanto, se exigéncias ou recomendag¢des normativas nao
detectadas no processo de contratacdo mais recente3! estariam eventualmente
supridas e configuradas no processo anterior3?, de similar natureza.

A mencionada IN SLTI n? 4/2014 prevé, dentro outros, que:

e As contratagOes de Tecnologia da Informagao devem estar em harmonia com o
Plano Diretor de Tecnologia da Informacdo — PDTI, que por sua vez deve estar

alinhado ao Plano Estratégico Institucional — PEI.

® |nexistindo PDTI a entidade deve proceder a sua elaboracao.

® |nexistindo PEl sua auséncia deve ser registrada no PDTI e devera ser usado um
documento equivalente, como o Plano Plurianual — PPA.

e O Documento de Oficializagao da Demanda — DOD, a cargo da area requisitante,
deve demonstrar o alinhamento ao PDTI, que por sua vez serd avaliado pela area
de Tecnologia da Informagao.

Quanto a tais previsdes observamos que:
O campo Objetivo Estratégico do DOD foi preenchido com o objeto da contratagao.

O campo Plano Diretor de Tecnologia da Informagdo e Fonte de Recursos do DOD foi
apenas preenchido com a codificacdo da classificacdo da despesa.

O campo Resultados e Metas a Serem Alcancados do DOD, subdividido nos campos
Objetivo Estratégico, Iniciativa, Descri¢ao, Finalidade e Meta a ser perseguida, foi
alimentado com informagdes especificas, com direta e tdo somente mengdo a solugao
envolvendo servigos de digitalizagdo, classificagdo, inteligenciamento e guarda
documental.

2% Demanda e planejamento iniciados em meados de 2015.
30 Como ja ressaltado, o pardmetro normativo principal adotado para analise foi a In SLTI n2 4, de 11 de
setembro de 2014, ndo obstante a revogacdo de instrugdes normativas anteriores, com a mesma
temadtica.
31 processo 72100.000632/2015-41
32 processo 72100.000670/2013-31
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Na introducdo do documento PCTI — Planejamento da Contratacdo de SolugGes de TI,
gue engloba o DOD, consta a informacdo do processo estar vinculado a estratégias para
a contratacdo dos servicos de digitalizacdo e guarda documental.

Houve, no DOD, a aprovacdo das areas Administrativa e de Tl, de prosseguimento da
contratacdo, “considerando sua relevancia e oportunidade em relacdo aos objetivos
estratégicos e as necessidades da Area Requisitante”.

Observa- se, assim, que ndo ha evidéncias claras da existéncia de PDTI, citacdo direta de
itens do Plano e a consequente demonstracdo e avaliacdo de alinhamento da
contratagdo com o mesmo.

Quanto ao PEl, foi identificado no site da Embratur o Plano de Marketing Turistico
Internacional do Brasil — Plano Aquarela 2020, que, segundo o Relatério de Gestdo 2016,
consubstancia o Planejamento Estratégico da Embratur, “atualizado anualmente
através da anadlise de dados e de um processo de Planejamento Tatico-Operacional”.
Entretanto, de forma similar, ndo houve qualquer menc¢ao ao Plano Aquarela ou aos
seus planos revisionais anuais no planejamento da contratacdo. 33

Ainda quanto as exigéncias da mencionada IN SLTI n2 4/2014, citam-se:

e O Estudo Técnico Preliminar da Contratacdo (ETPC) deve considerar e estar
amparado, dentre outros, no levantamento e avaliacdo das diferentes solugdes

disponiveis no mercado, na disponibilidade e analise de projetos e solugdes

similares realizados por outros 6rgaos ou entidades da Administragao Publica e
nas alternativas do mercado, inclusive a existéncia de software livre ou software
publico.

e Deve compreender andlise e comparacdo entre os custos totais de propriedade

das solugdes identificadas, levando-se em conta os valores de aquisicao dos
ativos, insumos, garantia e manutencao; e

e Deve identificar os beneficios a serem alcangados com a solugdo escolhida em
termos de eficacia, eficiéncia, efetividade e economicidade.

Entretanto, quanto a tais previsdes observamos que:

Em quadro com questionamentos de multipla escolha (sim, ndo ou ndo se aplica) do
ETPC, foi reportado que, dentre varios quesitos, a Solucdo encontrava-se implantada em
outro drgdo ou entidade; que a aderéncia as orientagdes técnicas e funcionais do e-ARQ
Brasil** ndo seria aplicavel, assim como a avaliacdo de solucdes de software livre ou
software publico.

33 N3o se promoveu analise visando identificar o alinhamento da contratacdo ao Plano Estratégico
Institucional identificado, uma vez que tal alinhamento requer, obrigatoriamente, a intermedia¢do de
tal alinhamento por meio do PDTI.

34 Modelo de Requisitos para Sistemas Informatizados de Gest3o Arquivistica de Documentos
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E foram ainda citadas solugcGes similares na Administracdao Publica: VALEC, SANEAGO,
TISP, TCU, ANA e MDS.

Percebeu-se, entretanto, auséncia de levantamento e analise das diferentes solucbes e
alternativas de mercado e auséncia de andlise das solugdes citadas como similares na
Administracdo publica.

Importante destacar que a Procuradoria Federal Junto a Embratur recomendou no
Despacho n? 26/2016/PROFE/PFEMBRATUR/PGF/AGU, de 14 de abril de 2016, a analise
das tais solucbes similares, especificamente para efeito de estimativa de custos.
Entretanto, ndo se identificou andlise sobre tal grupamento de contratacdes similares,
mesmo restrita aos custos, salvo apenas uma contratacdo do TCU, cuja analise concluiu
gue a mesma nao era, de fato, similar.

Importa ainda destacar que durante a fase de estimativa de precos, a Empresa
Fabricalnfo apresentou proposta ofertando uma nova solugdo completa, incluindo a
migracdo de dados e imagens da solucdo atual em producdo. A empresa propds a
substituicao integral da solugdo utilizada atualmente, por outra solugao de cédigo livre
"opensource", perpétua, que ndo tenha limite de usuarios, registros ou paginas. Tal
possibilidade de solugdo também aflora da manifestagao da Empresa TCI BPO, visando
a impugnacao do Edital, ao argumentar que a Embratur, possivel detentora do cédigo
fonte do sistema EASYSEARCH, deveria ampliar a participagdo do maior numero de
proponentes, sendo qualificados no tipo de linguagem que o sistema foi desenvolvido
para realizar a manutengdao deste. A empresa argumentou ainda, que “caso a r.
Administragdo ndo seja detentora do cddigo fonte que possibilite a manutengéo do
sistema, deve essa permitir que a contratada fornega sistema compativel e similar a
este”.

Extrai-se dai a existéncia de outros modelos de contratacao e alternativas no mercado
a serem, ao menos, comparadas e avaliadas.

Era de se esperar, conforme preconiza a norma, a explicitacdo clara dos requisitos
técnicos, funcionais e ndo funcionais, obrigatérios e desejados, a comparacdo entre as
possiveis solugdes, suas caracteristicas, e os mencionados requisitos, e a demonstragdo
das vantagens, desvantagens e riscos destas.

Compreende-se, entretanto, que a auséncia de tal avaliacdo adequada, ja por ocasido
da 12 Contratacdo, havida em 2014, tornou-a mais complexa no segundo momento,
devido a incorporacdo dos investimentos ja efetivados no conjunto de variaveis a serem
consideradas, mas ndo eliminou sua necessidade por ocasido da 22 contratacdo, havida
em 2017.

Tal consequéncia advém, entretanto, da prépria inadequacdo do planejamento ao ndo
se avaliar, por exemplo, o risco de “escraviza¢do” a fornecedor em fun¢do da marca e o
consequente impacto na competitividade, no direcionamento da licitacdo e no custo de
manutencdo da solucdo, em confronto com as demais solucdes.

59



Importante ressaltar que tanto a definicdo de marca quanto o ndo fracionamento
adequado do objeto, abordado em apontamento especifico, foram questionados
guanto as suas consequéncias pela Procuradoria Federal Junto a Embratur, nos trés
expedientes em que se pronunciaram sobre a contrata¢dao, mas que culminaram com a
aceitacdo, pela propria Consultoria Juridica, do posicionamento da area técnica, ao
reconhecer, ao final, que se tratava de “opc¢do técnica”, logo, fora de suas atribuicdes.

Ainda em relacdo aos requisitos técnicos, abordados adiante em relacdo a tematica
arquivistica, entende-se equivocada a afirmacdo de que a avaliagdo quanto a aderéncia
as orientacoes técnicas e funcionais do e-ARQ Brasil ndo seria aplicavel. Pelo préprio
enunciado do ETPC, é aplicavel tal avaliacdo quando o objetivo de a solugcdo abranger
documentos arquivisticos. E é exatamente o que também se argumenta na introducdo
desta constatacdo ao se informar que a contratacdo envolve duas tematicas distintas,
incluindo a Gestao Arquivistica de Documentos.

AIN SLTI n24/2014 prevé também:

e A Equipe de Planejamento da Contratagcdo avaliara a viabilidade de
parcelamento da Solucdo de Tecnologia da Informacdo a ser contratada, em
tantos itens quanto se comprovarem técnica e economicamente viaveis,
justificando-se a decisdo de parcelamento ou nao da Solugdo; e

e Avaliard, ainda, a necessidade de licitacdes e contratacdes separadas para os
itens que, devido a sua natureza, possam ser divididos em tantas parcelas
guantas se comprovarem técnica e economicamente viaveis, procedendo-se a
licitacdo com vistas ao melhor aproveitamento dos recursos disponiveis no
mercado e a ampliacdo da competitividade sem perda da economia de escala,
conforme disposto no art. 23, § 12 da Lei n? 8.666, de 1993.

e O ETPCdeve considerar, para avaliagdo das diferentes solugdes que atendam aos
requisitos, a observancia as orientagdes, premissas e especificacdes técnicas e
funcionais definidas pelo Modelo de Requisitos para Sistemas Informatizados de
Gestdo Arquivistica de Documentos (e-ARQ Brasil), quando o objetivo de a
solucdo abranger a gestdo de documentos arquivisticos digitais e ndo digitais,
conforme Resolucdo do CONARQ n2 32, de 17 de maio de 20103>;

Quanto a tais previsdes observamos que:

Ha neste relatério, constatacdo especifica versando sobre a adjudicagdo por preco
global, sem adequada fundamentacdo, diretamente relacionados a inobservancia de
tais previsoes.

Por oportuno, reforca-se o entendimento de que ndo houve, por parte da Equipe de
Planejamento da Contratacdo, avaliacdo oportuna da viabilidade e da vantagem do

35 A Resolugdo n2 32 remete ao Modelo de Requisitos disposto na Resolug¢do n2 25, descrita a seguir.
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parcelamento do objeto e da adjudicacdo por item, tdo somente promovida mediante
solicitacdo de impugnac3o do Edital3®.

Ainda, ndo somente pela previsdo na IN SLTI n° 4/2014, é importante relembrar que a
Embratur integra o SINAR e, portanto, deve observar o conjunto de orienta¢des do
CONARAQ. Nesse sentido as observacgOes estardo consideradas no topico imediatamente
a seguir.

B - ORIENTACOES NORMATIVAS CONARQ - GESTAO ARQUIVISTICA DE
DOCUMENTOS?’

Como ja mencionado na Constatacdo que trata sobre a adjudicacdo por preco global ndo
fundamentada, foram identificadas cinco resolugcdes do CONARQ relacionadas as
especificidades do objeto do pregdo. Nestas, foram identificados alguns
aspectos/trechos essenciais, destacados a seguir:

e RESOLUCAO N2 6, DE 15 DE MAIO DE 1997: Dispde sobre diretrizes quanto a
terceirizac3o de servicos arquivisticos publicos.3®

e RESOLUCAO N2 20, DE 16 DE JULHO DE 2004: Dispde sobre a insercdo dos
documentos digitais em programas de gestdo arquivistica de documentos dos
orgaos e entidades integrantes do Sistema Nacional de Arquivos.

o Os orgdos e entidades integrantes do SINAR deverdo identificar os
documentos a serem considerados arquivisticos para que sejam
contemplados pelo programa de gestao arquivistica de documentos.

o Um programa de gestdo arquivistica de documentos é aplicavel
independente da forma ou do suporte, em ambientes, convencionais,
digitais ou hibridos.

o Agestdo arquivistica de documentos digitais devera prever aimplantagao

de sistema eletronico de gestdo arquivistica de documentos — SIGAD que
adotara requisitos  funcionais, ndo-funcionais e metadados
estabelecidos.

o Os requisitos funcionais referem-se a: registro e captura, classificacao,

tramitacdo, avaliacdo e destinacdo, recuperacdo da informacao, acesso e

seguranca, armazenamento e preservacao.

o Osrequisitos ndo funcionais referem-se a: utilizacdo de padrées abertos,

independéncia de fornecedor, integracdo com sistemas legados,

conformidade com a legislagdo e os padrdes de interoperabilidade do

36 vide Constatac3o especifica

37 ‘http://www.conarg.arquivonacional.gov.br/resolucoes-do-conarg.html’

38 Os aspectos essenciais identificados nesta Resolu¢do foram expostos no apontamento que trata
especificamente da adjudicagdo por preco global.
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governo, atendimento a usuarios internos e externos, facilidade de
utilizacdo e desempenho.

SIGAD é um conjunto de procedimentos e operagGes técnicas,
caracteristico do sistema de gestdo arquivistica de documentos,
processado por computador. Pode compreender um software particular,
um determinado numero de softwares integrados, adquiridos ou
desenvolvidos por encomenda, ou uma combinacdo destes. O sucesso do
SIGAD dependera, fundamentalmente, da implementagdo prévia de um
programa de gestdo arquivistica de documentos.

RESOLUCAO N2 25, DE 27 DE ABRIL DE 2007: Disp&e sobre a adoc¢do do Modelo
de Requisitos para Sistemas Informatizados de Gestdao Arquivistica de
Documentos (e-ARQ Brasil) pelos 6rgdos e entidades integrantes do Sistema
Nacional de Arquivos - SINAR.

©)

©)

Recomenda a ado¢do do Modelo de Requisitos e-ARQ.

“O e-ARQ Brasil especifica todas as atividades e operag¢des técnicas da
gestdo arquivistica de documentos, desde a produgéo, tramitagdo,
utilizagdo e arquivamento até a sua destinagdo final. Todas essas
atividades poderdo ser desempenhadas pelo SIGAD, o qual, tendo sido
desenvolvido em conformidade com os requisitos aqui apresentados,
conferird credibilidade a produgcdo e a manutengdo de documentos
arquivisticos.”

O e-ARQ Brasil esta dividido em duas partes. A Parte |, Gestao arquivistica
de documentos, pretende fornecer um arcabouco para que cada 6rgao
ou entidade possa desenvolver um programa de gestdo arquivistica de

documentos, e a Parte Il, Especificacdo de requisitos para sistemas
informatizados de gestdo arquivistica de documentos, descreve os
requisitos necessarios para desenvolver o SIGAD.

O e-ARQ visa orientar a implantagdo da Gestdao Arquivistica de
Documentos (GAD), a aquisicdo ou desenvolvimento de sistemas
informatizados.

“Os orgdos e entidades devem estabelecer, documentar, instituir e
manter politicas, procedimentos e prdticas para a gestdo arquivistica de
documentos, com base nas diretrizes estabelecidas pelo CONARQ.

= A gestdo arquivistica de documentos compreende:
® definicdo da politica arquivistica;

® designacdo de responsabilidades;
e planejamento do programa de gestéo;
e mplantagdo do programa de gestdo.”
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Quanto a tais previsdes observamos que:

A contratacdo ora analisada envolve todas ou grande parte das atividades da Gestdo
Arquivistica de Documentos, em especifico as relacionadas as funcionalidades de
registro e captura, classificacdo, avaliacdo, destinacdo, recuperacao da informacao,
armazenamento e preservacdo, compreendendo ainda em seu bojo, o processo de
digitalizacdo, que conta ainda com Resolucdo especifica citada adiante.

A justificativa da segunda contratacdo (realizada em 2017) amparou-se na necessidade
de reativacao dos servicos interrompidos e, ainda, na necessidade decorrente da
implantacdo do projeto referente ao processo eletrdnico de documentos®®. J& a
Justificativa apresentada na primeira contratacdo (realizada em 2014), considerada na
ocasido necessaria e urgente, citou a Gestdo de Documentos como parte da Solucdo,
relacionando-a a Politica Nacional de Arquivos Publicos e ao Sistema de Gestdo de
Documentos de Arquivos — SIGA. Mencionou, ainda, consonancia com o Projeto de
Modernizacao de Arquivos, conformidade com a Tabela de Temporalidade Documental
e com a legislacdo arquivistica vigente, no ambito do SINAR, tomando como exemplo a
prépria Resolucdo CONARQ n° 20.

Apesar das citacdes apresentadas, ndao ha, entretanto, evidéncias e demonstracdes da
efetiva implantacdo de um programa de gestdo arquivistica de documentos, de fato
integrando as atividades componentes por meio de requisitos funcionais e garantindo
observancia aos requisitos ndo funcionais, nos termos das resolucbes e de seus
correspondentes conceitos e modelos (anexos das resolucdes), ou mesmo iniciativa de
desenvolvimento do seu estagio inicial, qual seja de definicdo de uma politica
arquivistica interna.

e RESOLUCAO N¢ 31, DE 28 DE ABRIL DE 2010: Dispde sobre a adog¢do das
Recomendacdes para Digitalizacdo de Documentos Arquivisticos Permanentes.

o “Devido a natureza complexa de um ambiente tecnoldgico de rapidas

mudancas e, em geral, de custos elevados para sua implementacdo e

manutenc¢do, sugere-se elaborar projetos cooperativos com outras

organizacbes possuidoras de infra-estrutura tecnoldgica e pessoal
especializado, que oferecam estrutura tecnoldgica adequada a captura
digital, ao acesso e ao armazenamento com garantias de seguranga e
preservacao a longo prazo.”

Quanto a tais previsdes observamos que:

Ndo se identificou evidéncias de busca e analises de solugdes que pudessem
compreender tais projetos cooperativos.

39 Decreto n° 8.539, de 8 de outubro de 2015, dispde sobre o uso do meio eletrdnico para a realizacdo
do processo administrativo no ambito dos érgdos e das entidades da administracdo publica federal
direta, autdrquica e fundacional.
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e RESOLUCAO N2 39, DE 29 DE ABRIL DE 2014: Estabelece diretrizes para a
implementagao de repositorios arquivisticos digitais confidveis para o

arquivamento e manutencao de documentos arquivisticos digitais em suas fases
corrente, intermediaria e permanente, dos orgdos e entidades integrantes do
Sistema Nacional de Arquivos — SINAR.

o “Os documentos arquivisticos digitais em fase corrente e intermediaria
devem, preferencialmente, ser gerenciados por meio de um Sistema
Informatizado de Gestdo Arquivistica de Documentos — SIGAD.”

o “Os documentos digitais em fase permanente sdo dependentes de um
bom sistema informatizado que apoie o tratamento técnico adequado,
incluindo arranjo, descri¢ao e acesso, de forma a assegurar a manutengao
da autenticidade e da relacdo organica desses documentos.”

o “O arquivamento e a preservacdo digital constituem uma questdo
complexa que envolve muitas variaveis, compromissos de longa duracao
e a necessidade de expressivos investimentos em infraestrutura
tecnoldgica, pesquisa e recursos humanos. Diante disso, a formagao de
consdrcios, em determinados casos, pode ser a solu¢gdo mais vidvel”.

Quanto a tais previsdes observamos que:

Conforme observacdes anteriores, ndo se identificou abordagem relacionada a tais
repositérios e sua confiabilidade, projetos de cooperacao ou consdrcios, fortalecendo a
percepc¢ao de inexisténcia de um programa destinado a integrar as fungdes da gestdo
arquivistica de documentos.

Apesar de se ter verificado deliberacdo no ambito do Comité Gestor de Tecnologia de
Informacdo da Embratur — CGTI, com manifestacdo favoravel a contratacdo?’, os fatos
narrados permitem considerar que ndo ha evidéncias claras da existéncia de PDTI,
instrumento exigido no normativo e necessario para o devido alinhamento estratégico
e a priorizacdo dos projetos de Tecnologia da Informacdo, em especial em se tratando
de projeto de tal envergadura e gasto financeiro.

Apesar da evidéncia da existéncia de solugdes e alternativas de mercado a serem
avaliadas, e recomendac¢Ges para implementacdo de projetos cooperativos e
consorciados com outros 6rgdos e entidades publicas, ndo se observou, conforme
normatizado, as providéncias de levantamento, comparacdo, avaliacdo e demonstragdo
de tais alternativas.

40 0 CGTI manifestou-se favoravelmente a contratacdo (em relacdo a 12 contratacdo em 2014),
condicionada a avaliacdo do Presidente, conforme Ata da 42 Reunido, ocorrida em 11 de junho de 2013.
Nao foi localizado documento de registro da avaliagdo e aprovacdo do Presidente.
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Apesar de representar a regra, a viabilidade do fracionamento do objeto ndo foi
adequadamente avaliada de pronto e oportunamente, mas tdo somente apos medida
de impugnacdo do Edital (e com as ressalvas efetuadas em constatacdo prépria).

Apesar de reservadas e exclusivas para execuc¢do direta, a atividade de guarda
documental foi expressamente incluida como subitem da contratacdo, havendo ainda
potencial risco de a atividade de avaliacdo ser desempenhada no bojo do subitem
denominado Gestdo Arquivistica e Classificacdo Documental.

Apesar da utilizagdo de conceitos e citacbes de modelos, padrées e resolucbes do
CONARQ na(s) justificativa(s) para a(s) contratacdo(des), ndo ha evidéncia de sua ado¢do
integral, com estabelecimento de uma politica arquivistica e de um programa de gestao,
visando a adequada integracao das funcionalidades, processos e sistemas componentes
da Gestdo Arquivistica de Documentos.

Ademais, importante mencionar que a Embratur passou a utilizar também o Sistema
Eletrénico de Informagdes — SEl, solugao de processo eletrénico, desenvolvida pelo
Tribunal Regional Federal da 42 Regido (TRF4), que foi escolhida para uso na
administracdo publica federal no contexto do Processo Eletronico Nacional — PEN.

Conclui-se, portanto, com um conjunto de evidéncias que demonstram fragilidade do
planejamento desenvolvido, implicando a sua necessaria reavaliacdo, paraincorporacao
dos preceitos normativos e técnicos, ndo limitados aos ja elencados.

Adicionalmente, evidenciadas as falhas na avaliacdo das alternativas de solucdo, com
presumivel impacto nos resultados e beneficios oriundos da execugao do contrato
finalizado, é indicada a abordagem avaliativa de sua fiscalizacao, produtos e resultados.

Manifestagao da Unidade Examinada

A Embratur apresentou despacho da Presidéncia e da Diretoria de Gestdo Interna,
concluindo por proceder “com a anulagdo do Pregdo Eletrénico n® 11/2017 e rescisdo
do Contrato n°® 37/2017, respeitados o contraditorio e a ampla defesa, nos termos do
art. 49 da Lei n. 8.666, de 1993, zelando pela boa e regular instru¢Go processual,
consubstanciado no poder-dever da Administracéo em anular seus proprios atos quando
eivados de vicios”.

Informou ainda que “alertard para as constatagcées dessa CGU, de modo a evitar
fragilidades nos projetos de planejamento de futuras contrata¢des”.

Em manifestacdo ao relatorio preliminar, a Entidade informou que a Portaria n 2154, de
31 de agosto de 2016, instituiu a Comissdo Permanente de Avaliacdo de Documentos de
Arquivo da Embratur, objetivando “realizar estudo para verificar a viabilidade de
instituir a politica arquivistica e o programa de gestdo arquivistica na Entidade, em
conformidade com as orientagdoes das Resolugbes do Conarqg”.
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Também informou que a Portaria n2 85, de 28 de setembro de 2017, aprovou e alterou
o Plano Estratégico de Tecnologia da Informacdo referente ao periodo de 2015-2019, e
o Plano Diretor de Tecnologia da Informacgdo para 2017-2018.

Analise do Controle Interno

A Entidade informou dar saneamento as irregularidades da licitacdo e contratacdo,
promovendo ao cancelamento dos atos, providéncias suficientes aos fatos apontados
para dar tratamento de forma ndo estrutural.

A instituicdo da Comissdo Permanente de Avaliacdo de Documentos de Arquivo da
Embratur representa uma iniciativa para tratar sobre o assunto. O resultado dos
trabalhos sera monitorado por meio da recomendagao emitida.

Ressalta-se que apesar da informacdo sobre a existéncia do PETI e do PDTI, tais planos
ndo foram disponibilizados e por consequéncia ndo houve analise destas pecas nesta
auditoria.

Recomendagdes:

Recomendacdo 1: Sem prejuizo da necessidade de analise, fundamentacdo e
observancia aos demais preceitos técnicos e normativos e tendo em vista a necessidade
de contratacbes da Embratur nas dreas de Tecnologia da Informacdo e Gestdo
Arquivistica, recomenda-se em especifico: Elaborar o Plano Diretor de Tecnologia da
Informacdo — PDTI e, caso existente, assegure e demonstre, nos processos de instrucdo
e documentos de planejamento de contratacGes de Tl, a adequada vinculagdo destas
contratacdes com os planos estratégico e diretor especificos da area, a exemplo do PDTI,
assim como com o Plano Estratégico Institucional, nos termos previstos na Instrucdo
Normativa SLTI n° 4, de 11 de setembro de 2014.

Recomendacdo 2: Sem prejuizo da necessidade de analise, fundamentacdo e
observancia aos demais preceitos técnicos e normativos e tendo em vista a necessidade
de contratacGes da Embratur nas dareas de Tecnologia da Informacdo e Gestdo
Arquivistica, recomenda-se em especifico: Instituir a politica arquivistica e o programa
de gestdo arquivistica da entidade, em conformidade com as orientacGes técnicas
emanadas das Resolugdes CONARQ.

3. Consolidagao de Resultados
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Com base nos exames realizados, conclui-se que foram inadequadas e insuficientes as
andlises e fundamentacgdes técnicas e estratégicas das possiveis solucdes a atender as
necessidades da Entidade, consubstanciadas em deficiéncias de instru¢do nos
mecanismos formais e normatizados de planejamento da contratacdo, resultando na
indevida e desvantajosa adjudicac@o por preco global, por sua vez tornando irregular a
contratagcdo parcelada por itens.

Ainda, houve inobservancia de orientacdo técnica e de procedimento previsto em
normativo para selecdo da proposta vencedora, baseada em consideracdes subjetivas e
entendimento equivocado da preponderidncia do principio da economicidade, em
detrimento dos demais principios que devem reger as licitacdes e a Administracao
Publicas.

Vale, por ultimo, salientar que apds a apresentacdo dos demais fatos a Entidade

informou dar saneamento parcial as irregularidades da licitacdo e contratacdo,
promovendo ao cancelamento dos atos.
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ANEXO Il — Manifestacao e Analise da Constatacao 3 - Inadequada
rotina de acompanhamento e de atendimento das
recomendacdes da CGU, com riscos de intempestividade

Em manifestagao aos fatos apresentados no inicio de julho, a Embratur informou que
no més de junho/2018, “como de costume”, atualizou o Sistema Monitor e que das
recomendac¢des em monitoramento, “15 (quinze) aguardam manifestagdo da CGU, 05
(cinco) estdo em fase de elucidagdo, 02 (duas) podem ser baixadas e 02 (duas) dependem
de outros entes por se tratar do FISET.”

Argumentou ainda que a andlise desta CGU se baseia em “informac¢des desatualizadas
hd mais de 30 dias”, e que “o Sistema Monitor mantém o status de MONITORANDO,
quando na realidade foi respondida e depende de nova andlise dessa CGU para que se
assim entender, efetue a baixa”.

E concluiu que “a AUDIT vem acompanhando e realizando efetivamente seus trabalhos
de forma que entendemos ser infundada a afirmagdo com o apontamento de
‘Inadequada rotina de acompanhamento e atendimento das recomendag¢des da CGU’.”

Importante salientar, diante de tal manifestacdo, que:

e todas as 22 recomendagdes pendentes, apuradas na data de referéncia da
analise, 28 de maio, tinham registradas no campo “Pendéncia” do Sistema
Monitor o texto “Para providéncias do Gestor”, tendo ainda como seus ultimos
registros, datados, posicionamentos desta CGU com prazos estabelecidos para
atendimento.

e Em 21 destas, os prazos estavam vencidos, sem registro de providéncias ou
justificativas a partir dos ultimos posicionamentos desta CGU requerendo
providéncias dentro do prazo, alguns desses posicionamentos datados ha pelo
menos 20 meses.

e Os novos registros contendo a informagao “Em analise pela CGU” no campo
“Pendéncia”, relacionadas as recomendacbes vencidas, somente foram
alcancados posteriormente a data de referéncia, por acdo da EMBRATUR,
subsequente a provocacao desta CGU requerendo a devida atualizacao.

e A Portaria CGU n2500, de 08 de marco de 2016, itens 3.1 e 3.3 definem “o Plano
de Providéncias Permanente, como instrumento que consolida as medidas a
serem tomadas pelas UPC, devera conter as providéncias atualizadas adotadas
para regularizar ou sanear as falhas apontadas em ag¢des de controle realizadas
pelo 6rgdo de controle interno competente, ou justificativas para sua nao
adoc3o. E responsabilidade do gestor garantir a execugdo das providéncias por
ele assumidas, bem como manter atualizado esse instrumento, na medida da
adogao de providéncias no ambito da UPC”, sabendo-se que “o processo de
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monitoramento das recomendacdes elencadas no Plano de Providéncias
Permanente ocorrera através do Sistema Monitor para aquelas unidades que se
encontram habilitadas no sistema”.

e O controle inadequado dos prazos e a falta de tempestividade no atendimento
das recomendacdes além de poder resultar no crescimento do estoque de
recomendacdes, ampliando a dificuldade do gerenciamento, aumentam os
riscos de agravamento das situacdes objeto de recomendagbes e mesmo de
danos ao erario, a exemplo dos casos destacados adiante.

Reconhece-se, oportunamente, o esforco da Embratur para atualizar as informacGes em
cumprimento a solicitacdo da auditoria. As informacdes serdo analisadas devidamente
pela CGU. Porém, considerando os nimeros relativos ao levantamento realizado até 28
de maio de 2018, e ao tempo de permanéncia das recomendac¢des na situacdo “para
providéncias do gestor”, conclui-se que ha deficiéncia na rotina de controle de prazos e
atualizacdo das providéncias no Sistema Monitor.
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ANEXO IV — MANIFESTACAO DA UNIDADE EXAMINADA E ANALISE
DOS AUDITORES

MANIFESTACAO AO RELATORIO PRELIMINAR

“1. Trata-se da andlise do Relatorio Preliminar de Auditoria Anual de Contas da
Embratur, referente ao exercicio de 2017, realizada pela Controladoria Geral da Unido,
que teve as seguintes dreas de gestdo e temas como escopo de avaliagdo citados na
introdugdo do Relatdrio:

Gestdo de Pessoas;

Gestdo de Compras e Contratagoes;

Gestdo de Tecnologia da Informacgéo;
Cumprimento de Deliberagbes do TCU;
Recomendag¢bes da CGU;

Atuagdo da Auditoria Interna da Embratur e
Conformidade das Pecas do Processo de Contas.

2. Das 07 (sete) dreas citadas pela CGU, as principais conclusées do relatorio
preliminar, se referem a redu¢do do quadro de servidores por cessGo da forca de
trabalho; a deficiéncia no acompanhamento das recomendag¢des da CGU; falhas nas
etapas de planejamento da contratacdo, de negociagdo e de selegdo da proposta em
processo licitatdrio na drea de Tl. Portanto, de toda a gestdo analisada resultaram em
03 recomendagdes, quais sejam:

I - Reavaliar a situagdo de seus servidores cedidos e requisitados a Embratur, desenvolver
e adotar indicador para controle do quantitativo de servidores cedidos, definindo meta,
monitorando e envidando esfor¢co para seu alcance, como resultado, de forma a
minimizar os indices desfavordveis apontados pela Auditoria Interna e por esta CGU, sem
prejuizo de todas as pondera¢ées adequadas a Gestéio de Pessoas.

Il - Incorporar, a matriz de risco utilizada para planejamento das acbes da auditoria
interna, critério voltado a retratar e a dimensionar/ponderar as vulnerabilidades
(criticidades/riscos) associadas aos macroprocessos/ temas, mantendo a memdria de
cdlculo das ponderagbes alcangcadas em termos de impacto e probabilidade.

Il - Cumprir o Art. 17 da IN SFC 24/2015, preparando, atualizando e disponibilizando
mensalmente o relatorio gerencial sobre a situacGo das recomenda¢des e com os
elementos estabelecidos na norma (justificativas dos gestores para cada recomendagdo
ndo implementada ou implementada parcialmente, com indicagdo de prazo para sua
efetivagdo).
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2.1. No que se refere a primeira recomendag¢do, cumpre esclarecer que a Embratur
em 22/09/2017, editou a Portaria n® 83, a qual suspendeu, por tempo indeterminado,
as cessoes dos servidores - anexo | (SEI 0162656).

2.1.1. Todavia, o Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, na recém
editada Portaria n® 193, de 03/07/2018, prevé em seu art.3%, que a altera¢do da lotagdo
ou exercicio de empregado ou servidor para compor forca de trabalho é irrecusdvel e
ndo depende da anuéncia prévia do drgdo ou entidade ao qual ele esta vinculado.

2.1.2. Portanto, naquilo que é possivel, a Embratur diante da redugdo de sua forca
de trabalho vem envidando esforcos a fim de evitar tal ocorréncia, apesar disso, por fatos
alheios a sua vontade, por vezes é obrigada a disponibilizar seus servidores para outros
orgdos/entidades, mesmo carecendo de mdo de obra.

2.2. Quanto a recomendacgdo 02, conforme informado na Nota Técnica n°10/AUDIT,
de 13/07/2018, “a Auditoria Interna, em especial apos ter recebido o primeiro
treinamento sobre o assunto, dado por essa CGU, em maio de 2018, abordando a
Instrucdo Normativa Conjunta CGU/MP N2 1/2016, busca aprimorar os métodos de
AvaliacGo de Riscos da Auditoria, associados aos macroprocessos da Embratur”.
Ressalte-se que o PAINT em comento foi analisado pela CGU, aprovado pela Nota
Técnica 834/2018/CGIT, de 28/03/2018, sem ressalvas.

2.2.1. No entanto, no planejamento das agbes de auditoria interna (PAINT), buscar-
se-d o aprimoramento da Matriz de Risco e sua aplicagdo com foco na avaliagéo dos
elementos de maior probabilidade e impacto sobre os objetivos da Embratur, bem como
o possivel dimensionamento das vulnerabilidades.

2.3. A respeito da recomendagdo 03, foi verificado pela CGU (fls.18) que a AUDIT
adota prdtica de monitoramento e informagéo a presidéncia da Embratur, restando,
todavia atentar para o disposto no art.17, da IN SFC 24/2015, que prevé a emissdo de
relatério gerencial mensal contendo “as justificativas dos gestores para cada
recomendag¢éo néo implementada ou implementada parcialmente, com indica¢éo de
prazo para sua efetivagdo”.

2.3.1. Em que pese a norma estabelecer a emissGo mensal de relatorios, para cumprir
o disposto no artigo 17 da referida IN, tendo em vista o reduzido quantitativo de
recomendacgdes, entendemos ser o bastante a emissGo de 03 relatorios gerenciais por
ano, ou seja, de periodicidade quadrimestral, conforme explicitado na reunido de busca
de solugdo, de 20/08/2018.

3. Adentrando na andlise do contetdo do Relatdrio Preliminar de Auditoria Anual de
Contas da Embratur, referente ao exercicio de 2017, realizada pela Controladoria Geral
da Unido, entendemos que careceu de andlise a respeito dos resultados da gestdo e
efetividade das a¢des, ou seja, qual o alcance a partir dos investimentos realizados na
promogdo do destino brasileiro no exterior, dentro da sua missdo e programa de
governo.
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3.1. Cito por exemplo o contrato n® 21/2013, celebrado com a Promo Inteligéncia
Turistica LTDA, para o Lote |, pelo valor de RS 3.393.845,50 (trés milhes, trezentos e
noventa e trés mil oitocentos e quarenta e cinco reais e cinquenta centavos), que foi fruto
do elogiado Relatdrio de Auditoria N° 10/AUDIT, porém a CGU ndo adentrou na sua
execucdo e resultados alcancados pelo atual modelo, tendo sido questionado tdo
somente o andamento do estudo comparativo do modelo mais vantajoso.

3.2. Cumpre destacar que a Decisdo Normativa TCU 163/2017, que dispbe acerca
das unidades cujos dirigentes madximos devem apresentar relatorio de gestdo e demais
informagdes referentes a prestacdo de contas do exercicio de 2017, especificando a
forma, os conteudos e os prazos de apresentacbo, traz em seu art.13, o objetivo da
Auditoria Anual nas Contas, a seguir transcrito:

Art. 13. A auditoria anual nas contas tem por objetivo fomentar a boa governanc¢a
publica, aumentar a transparéncia, provocar

melhorias na prestacdo de contas dos drgdos e entidades federais, induzir a gestdo
publica para resultados e fornecer opinido sobre como as contas devem ser julgadas pelo
Tribunal.

Pardgrafo unico. As conclusbes da auditoria devem ter como base a andlise:
I - da legalidade, legitimidade e economicidade dos atos de gestéo;

Il - da confiabilidade e efetividade dos controles internos relacionados a consecugdo dos
objetivos institucionais e a elabora¢Go das demonstracbes contdbeis e de relatdrios
financeiros;

Ill - do desempenho da gestéo;
IV - da exatiddo das demonstracdes contdbeis.

3.3 Neste sentido a CGU ao analisar a atuagéo desta Auditoria Interna e apontar a
inadequagéo da Matriz de Risco do PAINT aprovado pela CGU, e do monitoramento do
conjunto das recomendagbes para Embratur assim se posicionou (pdg.18 do relatdrio):
“A consequéncia da inadequagdo da Matriz de Risco é o eventual direcionamento de
esforcos para questées com baixa criticidade, preterindo-se temas estratégicos para o
alcance dos resultados da Entidade. ”

3.4. Apesar da previsdo da DN TCU 163/2017, bem como do prdprio apontamento
da CGU acima descrito, em nosso entendimento o Relatorio de Avaliagdo se pautou
principalmente em formalidades sem avaliar a atuagdo da Auditoria com seus resultados
e aprimoramento do desempenho da gestdo da EMBRATUR, em sintonia com o que
estabelece o item 17 da recente Instrugdo Normativa CGU n® 3/2017, que aprova o
referencial técnico da atividade de Auditoria Governamental.

17. Os servicos de avaliagcdo compreendem a andlise objetiva de evidéncias pelo auditor
interno governamental com vistas a fornecer opiniées ou conclusées em rela¢do a
execucdo das metas previstas no plano plurianual; a execug¢do dos programas de
governo e dos orcamentos da Unido; a regularidade, a economicidade, a eficiéncia e a
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eficacia da gestdo orcamentdria, financeira e patrimonial nos érgdos e nas entidades da
Administragdo Publica; e a reqularidade da aplicagdo de recursos publicos por entidades
de direito privado.

3.5. Ainda sobre a IN CGU 03/17, a atua¢do da auditoria interna nada tem a ver com
os atos de gestGio em consondncia com o item 18:

18. Por natureza, os servicos de consultoria representam atividades de assessoria e
aconselhamento, realizados a partir da solicitacGo especifica dos gestores publicos. Os
servicos de consultoria devem abordar assuntos estratégicos da gestéio, como os
processos de governanga, de gerenciamento de riscos e de controles internos e ser
condizentes com os valores, as estratégias e os objetivos da Unidade Auditada. Ao
prestar servicos de consultoria, a UAIG ndo deve assumir qualquer responsabilidade que
seja da Administracdo.

3.6.  Peloteor do Relatdrio da CGU, sua andlise se ateve principalmente a formalismos
no planejamento da AUDIT e no monitoramento do sistema Monitor/CGU.

4. Assim, em que pesem os comentdrios acima, esta AUDIT se submete as
recomendagdes da Controladoria Geral da Uniéo e reitera sua posigéo institucional de
melhoria e aperfeicoamento constante dos atos de gestdo na execugdo da Politica
Nacional de Turismo para a promogéo, ao marketing e ao apoio a comercializagéo dos
destinos, servicos e produtos turisticos brasileiros no mercado internacional.”

ANALISE DOS AUDITORES

Sobre o entendimento da Auditoria Interna de que o Relatdrio Preliminar “careceu de
andlise a respeito dos resultados da gestdo e efetividade das a¢des”, reiteramos que o
escopo dos trabalhos foi apresentado a Embratur na reunido de abertura da auditoria,
sendo: gestdo de tecnologia da informagdo (item 5 do Relatério), gestdo de compras e
contratacgdes (itens 6 e 7); cumprimento da deliberacdo do TCU (conclusdo do relatério);
Recomendac¢bes da CGU (item 3); conformidade das pecas do processo (item 8); atuacdo
da Audit (item 4). Na andlise das recomendacdes da CGU também foram abordados os
temas da area fim sobre “Escritérios Brasileiros de Turismo” e sobre o evento “Goal to
Brasil”.

Além desses, aspectos relacionados a gestdo de pessoas também foram enfoque da
auditoria.

Eventuais analises sobre a manifestacdo da Entidade estdo descritas ao longo do
Relatério.
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