k Governo do Distrito Federal
Controladoria-Geral do Distrito Federal
.-— Subcontroladoria de Controle Interno

RELATORIO DE INSPECAO
N° 04/2020 - DATCS/COLES/SUBCI/CGDF

Unidade: Secretaria de Estado de Educagao do Distrito Federal
Processo n°: 00480-00003862/2020-72

Assunto: Inspecao no Processo n°® 00080-00205485/2019-56
Ordem(ns) de Servico:  96/2020-SUBCI/CGDF de 12/06/2020

N° SAEWEB: 0000021832

1. INTRODUCAO

A inspecdo foi realizada no(a) Secretaria de Estado de Educacdo do Distrito
Federal, durante o periodo de 17/06/2020 a 26/06/2020, objetivando avaliar a conformidade ¢ a
aderéncia ao principio da eficiéncia na proposta de Contratacdo de Empresa Especializada na
Prestacdo de Servigco de Alimentacdo Escolar e Nutricdo, em andamento na Secretaria de Estado
de Educacao do Distrito Federal .

A seguir sdo apresentados os processos para os quais foram relatadas constatagoes
ou informagoes:

Processo Credor Objeto Termos
g g Registro de precos para a contratagdo de empresa NA Valor Totd:
00080-00205485/2019-56 | NA (00.000.000/0000-00) | oviizada de servico de alimentacio escolar e nutricio. | R$ 375.061.167,36

Apos a conclusdo dos trabalhos de campo, foi elaborado o Informativo de A¢do
de Controle n° 05/2020 — DATCS/COLES/SUBCI/CGDF, o qual foi encaminhado a Secretaria
de Educacdo do Distrito Federal - SEDF, por meio do Oficio SEIGDF N° 894/2020 - CGDF
/SUBCI, de 06/07/2020, para que a Unidade se manifestasse acerca dos apontamentos contidos
no referido documento. Em 10/08/2020, a Secretaria de Educacao encaminhou o Oficio 32598
/2020 - SEE/GAB/AESP, contendo a seguinte informacao:

Sobre o assunto, informamos ciéncia quanto as falhas e recomendagdes indicadas, tanto
pelo informativo supracitado quanto pelo controle externo constante no bojo da Decisao
2486/2020 (43018626), exarada pelo Tribunal de Contas do Distrito Federal - TCDF.

Por oportuno, destacamos, que o procedimento foi suspenso administrativamente
para anilise dos questionamentos apresentados pelos Orgaos de Controle e
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pedidos de impugnaciao do Edital (40973077), conforme consta da publicacdo no
Diario Oficial do Distrito Federal - DODF n° 115 de 22/06/2020, pag. 45.

Ressaltamos ainda, que a retomada do procedimento esta condicionada a correcio
ou justificativa das falhas identificadas, tanto por essa CGDF quanto pelo TCDF,
no decorrer do processo licitatério.

Nesse viés, considerando a recente mudanca de gestdo, no ambito desta Secretaria,
estamos avaliando de que maneira poderemos promover/implementar a politica publica
inerente a alimentagdo escolar, em estrita observancia aos principios da legalidade,
eficiéncia e razoabilidade, principios estes que regem a Administragdo Publica

Em 28/08/2020, por meio do Oficio N° 2849/2020 - SEE/GAB/AESP, o Senhor
Secretario de Educagdo informou a Controladoria-Geral do Distrito Federal o contetido da
Decisao n.° 001/2020 - SEE/GAB/AESP, que REVOGOU o Pregio Eletronico 03/2020, cujo
objeto era a terceirizagdao integral da alimentacdao escolar, tendo com base as irregularidades

apontadas pelo

Tribunal de Contas do Distrito Federal (Relatério de Informacao n° 106/2020-

DIFLI) e pela Controladoria-Geral do Distrito Federal no Informativo de A¢ao de Controle n° 05
/2020 — DATCS/COLES/SUBCI/CGDF. Reproduzimos, a seguir, o trecho final da Decisdo n.°
001/2020 - SEE/GAB/AESP:

Nota-se que os vicios relevantes em comento deram-se na fase interna da licitacdo,
cujos procedimentos sdo sequenciais, em que a realiza¢cdo de determinado ato depende
da conclusdo do ato antecedente, bem antes da divulgag¢do do edital, o que pode
comprometer todos os demais atos subsequentes do questionado procedimento
licitatorio.

Outrossim, carece de revisdo a divisdo dos lotes da pretendida contratagdo, pois a
mantenca da forma que se encontra podera atrair o direcionamento do interesse de
participagdo somente de grandes empresas, o que refoge do interesse ptblico e da ampla
concorréncia.

Da mesma maneira, ndo ¢ possivel ver clareza na decisdo de vedagdo a participagdo de
consorcios, o que poderia, em tese, acarretar restricdo a competitividade do certame e
encontra-se relacionado intimamente ao dever de planejamento. Assim, o feito devera
conter avaliagdo da necessidade ou ndo de adog¢do dessa medida, como instrumento
utilizado com base nas peculiaridades do objeto licitado ¢ do mercado em que ele se
insere, sob pena de implicar em restrigdo artificial e desarrazoada.

O que se pretende ¢ a compilag@o de estudos que apontem evidéncias de que a execugdo
integral do objeto ndo ¢ comumente oferecida no mercado, de modo que o cumprimento
do escopo depende da atuagdo de empresas diversas.

Sopesar todos os reflexos decorrentes da decisdo em torno da participacdo ou ndo de
consorcios na etapa de planejamento ¢é essencial para a boa e correta condugio das fases
subsequentes.

Por 6bvio, nio ha, aqui, a pretensio de descaracterizar a relevincia da
terceirizacio integral de todas as fases da merenda escolar, o que desoneraria o
Estado de praticar atos que nio dispde de material humano nem expertise técnica
para fazé-lo. Na verdade, seria apenas prudente o embasamento de todas as fases
da contratacio de modo a permitir ao gestor a certeza da escolha, pois a
inconsisténcia de estudos técnicos acarreta inseguranca juridica e corrobora com a
“politica do medo”.

Portanto, as constatacdes supramencionadas demonstram um conjunto fatico
superveniente capaz de alterar o interesse publico, trazendo consequéncias
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adversas para o publico alvo e para a atividade governamental, de maneira que a
continuidade do procedimento nio seja mais conveniente e oportuna para atingir
os objetivos buscados pelo Poder Publico, razio pela decido pela revogacio dos
procedimentos em curso, na fase em que se encontram.

Publique-se extrato.
Proceda-se a elaboragdo de Oficio aos 6rgdos de controle (TCDF, CGDF e MPDFT).

As duas (2) comunicagdes encaminhadas a Controladoria-Geral do Distrito
Federal mostram que mesmo apoés a suspensao e posterior revogacao do procedimento licitatdrio,
o tema da terceirizacdo integral da alimentag¢do escolar ainda sera objeto de estudos internos
dentro da Secretaria de Estado de Educa¢do do Distrito Federal. Considerando que esse fato tem
potencial de ser concretizado num futuro préximo, € a opinido deste 6rgdo especializado de
controle emitir o relatorio final de auditoria, de forma a orientar a SEDF quanto aos aspectos
internos que envolvem todas as contratagdes publicas.

Quanto aos trabalhos de auditoria realizados, faz-se necessario esclarecer que o
processo analisado teve como objeto a contratagdo de empresa especializada no preparo e
distribuicdo da alimentagdo escolar, compreendendo: fornecimento de todos os géneros
alimenticios (exceto os adquiridos através da agricultura familiar), preparagdo e distribui¢do das
refeicdes nos locais de consumo, logistica, supervisdo ¢ mao de obra, aquisicdo, reposi¢do e
manutengao corretiva e preventiva dos equipamentos e utensilios necessarios para o
fornecimento da alimentagdo escolar e realizagdo de ag¢des de avaliacdo antropométrica e de
educagdo alimentar e nutricional.

A referida contratagdo tinha como objetivo alocar em apenas um Unico contrato os
diversos servicos de alimentagdo escolar da SEDF, que atualmente estdo distribuidos da seguinte
maneira:

28 (vinte e oito) contratos para fornecimento de alimentos,

® (04 (quatro) contratos para contratacéo de méo de obra terceirizada de manipulacéo de
alimentos,
01 (um) contrato para o armazenamento dos alimentos em centro de distribuicdo e

® (01 (um) contrato para o transporte dos alimentos as unidades escol ares.

Quanto ao escopo dos trabalhos de auditoria, foram analisados os seguintes
documentos:

® Estudos Técnicos Preliminares,
®* Termo de Referéncia, e
¢ Planilhas de formac&o de pregos.

2. RESULTADOS DOS EXAMES
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2.1. INFORMACOES
2.1.1. Planejamento da Contratacio ou Parceria

2.1.1.1. AUSENCIA DE CARACTERIZACAO PARA A UTILIZACAO DO
REGISTRO DE PRECOS

A modalidade de licitagdo escolhida pela SEDF para a contratacdo de empresa
para realizacao de servigos de alimentagdo escolar foi o Pregdo Eletronico para formagao de
Sistema de Registro de Precos (SRP), conforme consta na clausula 4.4 do Termo de Referéncia
(DOC SEI 40970955):

4.4. Ainda, pelas caracteristicas ¢ natureza do objeto, opta-se pelo uso do Sistema de
Registro de Precos, fundamentado no Decreto n® 39.103, de 06 de junho de 2018.

4.4.1. Conforme o Art. 3° do Decreto 39.103/2018, sera adotado o Sistema de Registro
de Precos pois a pretensa contratagio esta caracterizada:

I - como contratacdo de necessidade frequente;

IT - como contratagdo de servigos remunerados por regime de tarefa.

Preliminarmente, € preciso destacar que a pretensa contratacdo seria para
atendimento de TODAS as escolas da rede publica do DF, contemplando assim TODOS os
alunos da rede publica de ensino. Este fato descaracterizaria a justificativa de contratagdes
frequentes apresentada no inciso I, art. 3°, do Decreto n® 39.103/2018, referenciado pela SEDF.

Cabe citar, também, a doutrina quanto a esse tema, que entende como pressuposto
para a ado¢do do Sistema de Registro de Precos a presenga da incerteza da demanda a ser
contratada.

Portanto, o registro de pregos ¢ cabivel para qualquer objeto, seja ele compra, servico,

locag@o ou obra, desde que esteja presente o seu pressuposto logico: a incerteza em

relacio a demanda, seja quanto ao momento da sua ocorréncia ou a sua efetiva

quantidade. (http://www.zenite.blog.br/ objetos-que-podem-ser-contratados-por-meio-
do-registro-de-precos) - Grifo nosso

Quanto ao inciso II, art.3°, do Decreto n°® 39.103/2018 - contratagao de servigos
remunerados por regime de tarefa - para justificar a adogdo do SRP, também ndo estaria
caracterizada. Isto porque a definicao de "TAREFA" contida na letra "d", VIII, art. 6°, da Lei n°
8.666/93 ¢: "tarefa - quando se ajusta mao-de-obra para pequenos trabalhos por precgo certo, com
ou sem fornecimento de materiais". Tal conceito contido na Lei de Licitagdes ndo se enquadra
com o servico a ser contratado - preparo e fornecimento de alimentagado para estudantes.

Tal equivoco, aparentemente simples, pode repercutir na formagdo de custos
maiores para a SEDF. Isto porque a legislacdo que rege o Sistema de Registro de Pregos, e
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também previsto no item 19.1.4 do Termo de Referéncia em andlise, estipula que os precos
registrados teriam que ser mantidos inalterados pelo periodo de vigéncia do registro (12 meses).
Tal fato - congelamento de precos por 12 meses - tem a possibilidade de afetar a proposta de
possiveis interessados, isto porque as empresas saberiam que seus precos estariam congelados
por um periodo de 1 (um) ano, fazendo com que a proposta fosse maior, de forma a compensar
esse periodo de congelamento.

Ao final dos trabalhos de campo foi elaborado o Informativo de Ac¢ao de Controle
n° 05/2020 DATCS/COLES/SUBCI/CGDF, de 03/07/2020, o qual foi encaminhado a SEDF por
meio do Oficio N° 894/2020 - CGDF/SUBCI, para que a Unidade se manifestasse quanto ao
apontamento de auditoria. Como relatado na parte introdutéria desse relatorio, a SEDF informou
por meio do Oficio N°2849/2020 - SEE/GAB/AESP, de 28/08/2020, que o Pregio Eletronico 03
/2020 havia sido REVOGADO.

Quanto a esse ponto especifico de auditoria - Auséncia de Caracterizagdo para
Utilizagao do Registro de Precgos, entende-se que a falha inicial encontrada deva permanecer no
Relatério Final apenas como INFORMACAO, a titulo de registro da ocorréncia. Contudo, a
recomendacao inicial foi retirada devido a revogagao da licitagdo.

2.1.1.2. PROJETO BASICO COM CLAUSULA EM
DESCONFORMIDADE COM O OBJETO DA LICITACAO

O objeto principal da pretensa licitagdo ¢ a contratagdo de empresa especializada
na prestagdo de servigos de fornecimento, operacionalizacdo e o desenvolvimento de todas as
atividades para a distribuigdo de refeicdes do Programa de Alimentagdo Escolar do Distrito
Federal, compreendendo fornecimento, preparo nas Unidades Escolares atendidas e distribui¢ao
de todos os géneros alimenticios e demais insumos. Para isso a SEDF realizou estimativa de
precos para subsidiar a contratacao.

Contudo, consta do documento "Estudos Técnicos Preliminares" (DOC SEI
38090780), item 8 - Descricdo da Solu¢do com um Todo - como obrigagdo da contratada de
realizar a coleta e classificacdo de dados antrométricos dos alunos da rede publica de ensino. Tal
obrigacao estaria descaracterizando o objeto pretendido, isto porque, de acordo com a Resolugao
n° 600/2018 CFN, essa atividade teria finalidade diagnostica.

Avaliacao do Estado Nutricional — ¢ a analise de dados diretos (fisioldgicos, clinicos,
bioquimicos, antropométricos, outros métodos reconhecidos pelo Sistema CFN/CRN e
doencas preexistentes) e indiretos (consumo alimentar, condi¢des socioecondmicas e
disponibilidade de alimentos, entre outros) que tém como conclusdo o diagnéstico de
nutri¢do do individuo ou de uma populagdo. (Grifo nosso)
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Ou seja, a SEDF estaria incluindo um servico diferente - avaliacdo diagndstica -
ao verdadeiro objeto pretendido, que ¢ a produgdo e distribuicdo de alimentacdo escolar. Nao se
questiona a importancia desse diagnostico, contudo, em momento nenhum dos documentos
analisados constatou-se como se daria esse servigo, se a contratada necessitaria de profissionais
nutricionistas especificos para essa atividade e nem houve discrimina¢ao quanto aos seus custos.

Portanto, caso esses servigos de diagndstico nutricional sejam
imprescindiveis a solucdo a ser contratada, a SEDF deve fundamentar em seus estudos técnicos
como se daria a correlagdo entre os objetos, além de demostrar os custos relacionados a essa
atividade. Também se faz necessaria a demonstracdo de como se daria a integragdo desses
servicos de diagnosticos com o trabalho realizado pelo corpo de nutricionistas da SEDF.

Ao final dos trabalhos de campo foi elaborado o Informativo de A¢do de Controle
n° 05/2020 DATCS/COLES/SUBCI/CGDF, de 03/07/2020, o qual foi encaminhado a SEDF por
meio do Oficio N° 894/2020 - CGDF/SUBCI, para que a Unidade se manifestasse quanto ao
apontamento de auditoria. Como relatado na parte introdutdria desse relatério, a SEDF informou
por meio do Oficio N°2849/2020 - SEE/GAB/AESP, de 28/08/2020, que o Pregdo Eletronico 03
/2020 havia sido REVOGADO.

Quanto a esse ponto especifico de auditoria - Projeto Basico com Clausula em
Desconformidade com o Objeto da Licitagdo, entende-se que a falha inicial encontrada deva
permanecer no Relatorio Final apenas como INFORMACAO, a titulo de registro da ocorréncia.
Contudo, a recomendacao inicial foi retirada devido a revogagao da licitagao.

2.1.1.3. FALTA DE DETALHAMENTO DE SISTEMA DE CONTROLE
INFORMATIZADO

Consta no Item 19.2 do Termo de Referéncia - Da Medicao do Servigo - que os
servicos prestados serdo mensurados por meio de Sistema Eletronico integrado de
responsabilidade da Contratante - SEDF.

Da mesma forma, o Item 19.2.1, que trata sobre o faturamento dos servicos,
estipula que o faturamento serd realizado multiplicando-se o numero de refeigdes efetivamente
servidas, registradas por meio do sistema de controle de frequéncia e oferta de refeicdes,
pelo seu preco unitario contratado.

Certamente, a efetividade de qualquer prestacdo de servicos depende de controles
eficazes que validem a respectiva prestagao de servigos. Contudo, o que se verificou no Termo
de Referéncia foi apenas a referéncia genérica de um sistema eletronico para controle das
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refei¢des servidas. Porém, tal sistema se reveste de essencialidade para o alcance quanto
a efetividade e deteccao de desvios, desperdicios e mé prestacdo de servigos.

Desta forma, ¢ necessario que os estudos técnicos também detalhem o referido
sistema eletronico para o controle dos servigos a serem contratados, € que seus custos também
sejam considerados no estudo de viabilidade quanto ao aspecto da economicidade. Também, ¢
necessario que a contratacdo ou desenvolvimento de ferramenta eletronica para o controle ja
esteja disponivel ao final da contratagdo dos servicos de alimentacdo. Ou seja, os dois processos
de contratagdo devem estar vinculados quanto ao aspecto temporal.

Ao final dos trabalhos de campo foi elaborado o Informativo de A¢ao de Controle
n° 05/2020 DATCS/COLES/SUBCI/CGDF, de 03/07/2020, o qual foi encaminhado a SEDF por
meio do Oficio N° 894/2020 - CGDF/SUBCI, para que a Unidade se manifestasse quanto ao
apontamento de auditoria. Como relatado na parte introdutdria desse relatério, a SEDF informou
por meio do Oficio N°2849/2020 - SEE/GAB/AESP, de 28/08/2020, que o Pregao Eletronico 03
/2020 havia sido REVOGADO.

Quanto a esse ponto especifico de auditoria -
Falta de Detalhamento de Sistema de Controle Informatizado, entende-se que a falha inicial
encontrada deva permanecer no Relatério Final apenas como INFORMACAO, a titulo de
registro da ocorréncia. Contudo a recomendacdo inicial foi retirada devido a revogacdo da
licitagao.

2.2. CONSTATACOES
2.2.1. PLANEJAMENTO DA CONTRATACAO OU PARCERIA

2.2.1.1. AUSENCIA DE APROVACAO DOS ESTUDOS TECNICOS
PRELIMINARES POR AUTORIDADE COMPETENTE E PRAZO EXIiGUO PARA SUA
ELABORACAO

Classificacao da falha: Média
Fato

Atualmente o modelo de servigos para a prestacdo de alimentacdo escolar aos
alunos da SEDF esta pulverizado em diversos contratos, que incluem a aquisi¢ao de géneros
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alimenticios (28 contratos), contratacio de mao de obra (merendeiras) para manipulacdo de
alimentos (4 contratos), armazenamento de géneros alimenticios (1 contrato) e transporte de
alimentos as unidades escolares (1 contrato).

Na busca por uma solucdo mais eficiente na prestagdo desses servigos, o
Secretario Executivo da SEDF publicou a Portaria n° 60/2020, no DODF de 19/03/2020, que
teve por objetivo a constituicdo de equipe de servidores da propria Secretaria de Educacao,
oriundos de diversas areas tematicas (SUAG, Diretoria de Alimentacao Escolar, Subsecretaria de
Inovagdo e Tecnologias Pedagogicas e de Gestdo e Subsecretaria de Planejamento,
Acompanhamento e Avaliagdo), com o objetivo de demonstrar a viabilidade técnica da
terceirizacdo total, nos moldes do novo modelo de gestdo pretendido, do Programa de
Alimentagdo Escolar do Distrito Federal - PAE/DF. Ainda em relacdo a referida Portaria,
chama aten¢do para o prazo exiguo de 5 (cinco) dias, a contar da publicacdo, para conclusdo dos
trabalhos.

Portaria 60/2020-SEDF

Paragrafo tinico. O prazo maximo para conclusio dos trabalhos sera de 05 (cinco)
dias 1teis, com inicio de contagem de prazo no dia subsequente a referida publicacdo
em Diario Oficial do Distrito Federal. (Grifo nosso)

Causa estranheza a adocao de prazo tdo apertado para a avaliagdo quanto
a eficiéncia, economicidade e efetividade de uma contrata¢do de tamanha complexidade. Mesmo
assim, porém, com pequeno atraso, a equipe designada pela Portaria n°® 60/2020, no dia 03/04
/2020, finalizou o documento "ESTUDOS TECNICOS PRELIMINARES
- CONTRATACAO DE PRESTACAO DE SERVICO TERCEIRIZADO DE
ALIMENTACAO ESCOLAR E NUTRICAO" (DOC SEI 38090780).

Embora o documento tenha sido assinado por todos os integrantes do grupo de
trabalho, o referido documento nao foi aprovado por autoridade competente, que seria a
autoridade que designou o grupo de trabalho, ou, o Secretario de Estado de Educacdo do Distrito
Federal.

Convém destacar ainda, que em nossa opinido, apos analise do Estudo Técnico
Preliminar, o documento nao contém todos os requisitos necessarios para o prosseguimento da
contratacdo, possivelmente, devido ao fato da brevidade temporal para conclusdo dos trabalhos.
Tal fato - Estudos Técnicos insuficientes - serd objeto de ponto especifico desse relatorio.

Ao final dos trabalhos de campo foi elaborado o Informativo de A¢ao de Controle
n° 05/2020 DATCS/COLES/SUBCI/CGDF, de 03/07/2020, o qual foi encaminhado a SEDF por
meio do Oficio N° 894/2020 - CGDF/SUBCI, para que a Unidade se manifestasse quanto ao
apontamento de auditoria. Como relatado na parte introdutéria desse relatorio, a SEDF informou
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por meio do Oficio N°2849/2020 - SEE/GAB/AESP, de 28/08/2020, que o Pregdo Eletronico 03
/2020 havia sido REVOGADO.

Porém, apesar da revogagdo do procedimento licitatério, a auditoria constatou
uma falha nos controles aplicados na fase de planejamento do processo de contratacdo da
SEDF que necessita ser corrigida, de modo a melhorar as futuras contratagdes da Unidade. Desta
forma, mantém-se o ponto de auditoria e faz-se uma adequacao a recomendacao inicial emitida.

Causa

Em 2020:
Falha administrativa na instru¢ao processual.
Consequéncia
Estudos técnicos sem valor juridico.
Recomendacao

Secretaria de Estado de Educacao do Distrito Federal:

R.1) Estabelecer em documento formal da SEDF, preferencialmente em manual de
contratagdes, que nas contratagdes para servicos de grande vulto seja estipulado prazo ndo
inferior a 30 dias, para que a Comissao designada para elaboracdo dos estudos técnicos
preliminares manifeste-se conclusivamente acerca da viabilidade do modelo de
contratacdo, indicando, inclusive, a autoridade competente para designa¢do da Comissao e
aprovagao do respectivo parecer conclusivo.

2.2.1.2. ESTUDOS TECNICOS PRELIMINARES INSUFICIENTES
Classificac¢ao da falha: Média
Fato

A SEDF elaborou o documento "Estudos Técnicos Preliminares - Contratagao de
Prestacdo de Servico Terceirizado de Alimentagdao Escolar e Nutrigao", (DOC SEI
38090780), como forma de demonstrar a viabilidade técnica de terceirizacdo completa dos
servigos de alimentagdo escolar. Contudo, a analise desse documento mostrou que tais estudos
técnicos ainda sdo insuficientes para a deflagracdo da fase externa da licitagao.
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Destaca-se que a avaliacdo por parte desta Controladoria-Geral, quanto aos
Estudos Técnicos elaborados pela SEDF, teve como referéncia o preceituado em diversos artigos
da IN 05/2017 SLTI/MPOG, que dispde sobre as regras e diretrizes do procedimento de
contratacdo de servicos sob o regime de execucado indireta, especialmente os transcritos a seguir:

Secao II
Dos Estudos Preliminares

Art. 24. Com base no documento que formaliza a demanda, a equipe de Planejamento
da Contratagdo deve realizar os Estudos Preliminares.

§ 1° O documento que materializa os Estudos Preliminares deve conter.
III - requisitos da contratagao;

IV - estimativa das quantidades;

VI - estimativas de pregos ou pregos referenciais;

VII - descri¢édo da solu¢do como um todo;

IX - demonstrativo dos resultados pretendidos em termos de economicidade e de
melhor aproveitamento dos recursos humanos, materiais ou financeiros disponiveis.

ANEXO III

DIRETRIZES PARA ELABORACAO DOS ESTUDOS PRELIMINARES
3.3. Requisitos da contratacdo:

a) Elencar os requisitos necessarios ao atendimento da necessidade;

3.6. Estimativas de pregos ou pregos referenciais:

a) Definir e documentar o método para estimativa de precos ou meios de previsdo de
precos referenciais

3.7. Descri¢do da solu¢do como um todo:

a) Descrever todos os elementos que devem ser produzidos/contratados/executados para
que a contratagdo produza resultados pretendidos pela Administragao;

3.9. Demonstrativo dos resultados pretendidos em termos de economicidade e de
melhor aproveitamento dos recursos humanos, materiais ou financeiros disponiveis.

A seguir trataremos, em sub tdpicos, dos requisitos, que em nossa opinido,
encontram-se insuficientemente demonstrados no referido estudo técnico, relacionando-os a
algum critério da IN 05/2017.

I - Falta de descricdo da equipe técnica (mao de obra) minima para prestacio
dos servicos:

Os estudos técnicos nao descreveram quais categorias de profissionais de cozinha
seriam exigidos da contratada para atuarem nos estabelecimentos escolares, nem seu
dimensionamento para compor uma equipe minima a ser disponibilizada por escola.
Obrigatoriamente, na fase de estudos técnicos, a SEDF deveria demonstrar a necessidade de cada
categoria profissional a ser alocada na contratagdo, bem como vincular seu dimensionamento ao
quantitativo de alunos por escola e ao tipo de estabelecimento escolar.
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Tal requisito, caso nao cumprido, trara implicagdes nas estimativas de custos
diretos da contrata¢do, uma vez que nao se saberd o detalhamento desses custos de mao de obra.
A exigéncia de detalhamento de todos os custos, também encontra previsdo no inciso II, §2°, art.
7°, da lei n® 8.666/93:

§2°As obras e os servigos somente poderdo ser licitados quando:

IT - Existir orcamento detalhado em planilhas que expressem a composicio de
todos os seus custos unitarios; (grifo nosso)

A Ttnica categoria profissional que teve esse critério contemplado foi a de
nutricionistas, sendo que sera exigido que a contratada disponibilize 1 (um) nutricionista para
cada 10 escolas.

Desta forma, entendemos que ndo foi cumprida a exigéncia quanto a descrigdo
completa da solugdo a ser contratada (Item 3.7, Anexo III, IN05/2017), bem como nao houve a
descri¢do de um requisito fundamental da contratagdo - equipe minima a ser alocada/escola
(Inciso III, §1°, art. 24 e item 3.3, Anexo III, IN 05/2017).

I1 - Auséncia de Indicadores para avaliacdo dos servicgos:

Também foi verificado que ndo houve a estipulacdo de indicadores de
desempenho como medida a ser adotada para avaliagdo dos servigos a serem prestados pela
contratada. Estes indicadores serviriam como métricas e requisitos de qualidade e de
desempenho dos servigos e estariam vinculados ao pagamento pelos servigos prestados,
conforme previsdo da IN 05/2017:

d) Definir a forma de afericdo/medicdo do servigo para efeito de pagamento com base
no resultado, conforme as seguintes diretrizes, no que couber:

d.2. estabelecer a produtividade de referéncia ou os critérios de adequagdo do servigo a
qualidade esperada, de acordo com a unidade de medida adotada para a execugdo do
objeto, sendo expressa pelo quantitativo fisico do servigo ou por outros mecanismos
capazes de aferir a qualidade.

d.3. identificar os indicadores minimos de desempenho para aferi¢do da qualidade
esperada da prestacdo dos servigos.

Esses indicadores constavam de uma primeira versdo dos estudos técnicos
preliminares (DOC SEI 35220452), como Anexo XVIII - Tabela de Infragdes por
Descumprimento de Contrato. O citado Anexo compreende os requisitos de avaliagdo de
desempenho e qualidade dos servigcos a serem contratados, porém, seriam melhor designados
indices de Medicdo de Resultado - IMR. Contudo, esse Anexo XVIII foi retirado da
versao (DOC SEI 38090780) elaborada por comissao designada pela Portaria 60/2020-SEDF.
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Desta forma, também entendemos que ndo foi cumprida a exigéncia quanto a
descricdo completa da solugdo a ser contratada (Item 3.7, Anexo III, IN 05/2017).

III - Falta de detalhamento para implementac¢do dos servicos em etapas:

Consta do Item 13 - Declaragdo da Viabilidade ou ndo da Contratacdo - do
documento "Estudos Técnicos Preliminares" que a implementacdo do novo modelo de servigos
dar-se-ia de maneira gradual, conforme transcri¢ao a seguir:

[...] pela especificidade do servico que se pretende contratar e pelas necessidades de
adequacao do 6rgdo listadas no Item 11, a fim de que seja possivel a implementacido em
toda a rede publica de ensino, sem prejuizos a administragdo publica ou interrupgdo da
oferta de alimentos aos alunos, sugere-se a troca de modelo de gestio de forma
gradual, iniciando o modelo com um projeto piloto em unidades escolares a serem
previamente definidas pela Administracdo, a fim de que reste comprovada a
eficiéncia e eficacia do novo modelo. (grifo nosso)

Destaca-se a parte final do pardgrafo anterior, que demonstra que a Comissao
designada para opinar acerca da viabilidade de novo modelo de contratagdo, sugere uma espécie
de teste para COMPROVAR sua eficiéncia. Ora, nao se pode utilizar de contratos publicos para
avaliar se o0 modelo ¢ mais adequado ou ndo que outro. Desta forma, a opinido da referida
comissao deveria ser taxativa em relagao a viabilidade da nova solugéo.

Caso, entenda-se pela implementacdo em etapas da nova solugdo, por razdes
técnicas e administrativas, estas devem estar devidamente justificadas e o documento deve
incluir de que forma se daria a implementacdo gradual do novo modelo de contratagdo.

Desta forma, também entendemos que ndo foi cumprida a exigéncia quanto a
descrigdo completa da solugdo a ser contratada (Item 3.7, Anexo III, IN05/2017).

IV - Auséncia de manifestacio quanto a economicidade da nova contratacgao:

Por ultimo, o topico conclusivo do documento "Estudos Técnicos" -
Declaragdao da Viabilidade ou ndo da Contratacdo - ndo abordou o aspecto de que a nova
contratagdo foi estimada em R$ 375.061.167,36, valor que ¢ 70% superior a somatoria de todos
os contratos relacionados a alimentagdo escolar que se deseja substituir. A justificativa, que
apesar dessa diferenca haveria ganhos significativos para a efetividade do programa de
alimentacdo escolar, ¢ fundamental para o prosseguimento da referida contratacao.

Alerta-se a SEDF que a diferenca de 70% nos modelos de contratagdo pode ser
menor, se forem consideradas as remuneracdes dos servidores envolvidos nas licitagdes dos
objetos que estariam sendo fundidos na nova contratagdo, especialmente os contratos de
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aquisicdo de géneros alimenticios. Contudo, tal levantamento ¢ complexo e demanda maior
tempo para ser concretizado.

Desta forma, também entendemos que nao foi cumprida a exigéncia quanto ao
demonstrativo dos resultados pretendidos em termos de economicidade e de melhor
aproveitamento dos recursos humanos, materiais ou financeiros disponiveis. (Inciso IX, §1°, art.
24 ¢ Item 3.9 do Anexo III da IN05/2017).

Ao final dos trabalhos de campo foi elaborado o Informativo de Ac¢ao de Controle
n° 05/2020 DATCS/COLES/SUBCI/CGDF, de 03/07/2020, o qual foi encaminhado a SEDF por
meio do Oficio N° 894/2020 - CGDF/SUBCI, para que a Unidade se manifestasse quanto ao
apontamento de auditoria. Como relatado na parte introdutéria desse relatorio, a SEDF informou
por meio do Oficio N°2849/2020 - SEE/GAB/AESP, de 28/08/2020, que o Pregio Eletronico 03
/2020 havia sido REVOGADO.

Porém, apesar da revogag¢dao do procedimento licitatorio, a auditoria constatou
falhas nos controles aplicados na fase de "Estudos Técnicos da Contratagdo", que necessitam ser
corrigidas, de modo a melhorar as futuras contratagdes da Unidade. Desta forma, mantém-se o
ponto de auditoria e faz-se uma adequacao a recomendacao inicial emitida.

Causa

Em 2020:

Tempo insuficiente para elaboracdo de estudo preliminar adequado, tendo em
vista a complexidade da contratagdo dos servigos, a logistica envolvida, a variedade de géneros
alimenticios envolvidos, o volume significativo de recursos, dimensionamento das pessoas
envolvidas, qualidade da alimentagdo, elaboracdo de indicadores de resultados, entre outros
fatores importantes na contratagcdo dessa solucao global para disponibilizagdao da alimentagao aos
alunos da rede publica do DF.

Consequéncia

Possibilidade de contratagdo com pregos desvantajosos € que ndo atendam
plenamente as necessidades da SEDF.

Recomendacio

Secretaria de Estado de Educacao do Distrito Federal:

N° SAEWEB: 0000021832 Subcontroladoria de Controle Interno — SUBCI/CGDF
Ed. Anexo do Palacio do Buriti, 14° andar, sala 1401 — CEP 70075-900 — Brasilia/DF
Fone: (61) 2108-3301



Subcontroladoria de Controle Interno

14 de 20

R.2) Estabelecer em documento formal da SEDF, preferencialmente em Manual de
Contratagdes, que nas contratagdes de servigos, a etapa de ESTUDOS TECNICOS
PRELIMINARES da solugdo a ser contratada, conste obrigatoriamente a descricdo da
equipe minima a ser requerida quanto a mao de obra a ser alocada em cada escola;
detalhamento da forma implementacao dos servigos; estabelecimento de indicadores a
serem implementados na gestdo do contrato; e, também, apresentacdo de estudos
detalhados acerca da economicidade ¢ da efetividade da nova contratacao.

contratacdo, conforme a seguinte planilha:

2.2.1.3. FALHA NA ESTIMATIVA DE PRECOS

Classificac¢ao da falha: Média

Fato

A analise quanto ao procedimento adotado pela SEDF para a realizacdo da
pesquisa de precos mostrou varias inconsisténcias. Basicamente, a SEDF valeu-se de alguns
precos publicos, mas principalmente de precos cotados a partir de propostas comerciais para
realizar o levantamento do preco estimado. Para isso, encaminhou e-mail a potenciais empresas
interessadas, informando o quantitativo de refeicdes a serem servidas diariamente em cada
escola, divididas em 4 (quatro) lotes, para que as empresas preenchessem os custos da

. 5 Utensilio, Produtos
Tipo de ~ Mé&o L Controle de
) L QUT||Género Transportee  |[mobili&rio, de Outros
unidade Refeicdo . . ||[de [/!mpostos] . Reparolf pragase Lucro|
alimenticiol armazenamento||equipamento e limpeza custos
escolar obra ) i manutencao
uniforme egés
Almogo +
CAIC, JI, ||jantar
CEl 1 refeicio +
lanche
Almogo +
jantar
EC e CEE
1refeicdo +
lanche
Almogo +
jantar
CEF
1refeicdo +
lanche
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Almogo +
CEDe |jantar

CEM 1 refeicdo +
lanche

Quanto aos lotes e respectivos quantitativos, apresentamos, a seguir,
sinteticamente os dados:

Lote|Regionais INumero de alunos Quantidade total de refei¢des/ano
1 Ceilandia, Taguatinga e Brazlandia 115.238 28.385.400
2 |Gama, Samambaia, Santa Maria e Recanto das Emas 104.414 25.266.800
3 Guara, Sobradinho, Nucleo Bandeirante, Plano Piloto e Cruzeiro 96.329 23.879.200
4 JParanoa, Planaltina e Sdo Sebastido 83.075 20.312.200

Desta forma, 10 (dez) empresas distintas responderam a pesquisa de pregos no
modelo da planilha encaminhada pela SEDF, que consolidou os valores referenciais para
contratagdo. A seguir, listaremos em sub topicos os problemas encontrados na pesquisa de
precos realizada pela Unidade Auditada.

I - Inclusao de custos diretos e indiretos na mesma planilha de composicao de
precos:

A tabela da SEDF para cotagdao dos custos envolvidos na contratacdo misturou
custos indiretos (Lucro e Impostos) com os custos diretos. Quando as empresas encaminharam a
cotagdo, elas simplesmente realizaram o somatoério dos custos indicados pela SEDF para se
chegar ao preco da refeicao. Contudo, a formagao de preco para a prestacao de um servigo nao se
da dessa forma. Os custos diretos (mao de obra e outros insumos) tem que ser estimados em
planilha propria, sendo que a SEDF, por meio de estudos técnicos, deve indicar o percentual de
cada componente no custo da refei¢ao preparada.

Quanto aos custos indiretos, ele ¢ estimado pelo calculo da Bonificagao dos
Custos Indiretos - BDI. O BDI ¢ formado pelo conjunto de despesas que envolvem os gastos
com a administracdo central da contratada, que de alguma forma repercutem na prestagdo dos
servigos; estipulacdo do lucro e determinagao dos impostos envolvidos na contratacao.
A formula de célculo para se determinar o BDI ¢ a seguinte:

BDI = [(1+A) * (1+B)] / 1-C

Onde:
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® A: Taxadasomatéria das despesas indiretas (%) - Administrac&o central e seguro;
® B: Taxarepresentativa do lucro bruto (%);
® C: Taxarepresentativa daincidéncia de despesas fiscais (%) - impostos.

Para se chegar ao preco final bastaria multiplicar o percentual de BDI calculado
pelo custo das despesas diretas. Desta forma, € necessario que se refaga os estudos técnicos de
modo a especificar e detalhar quais os custos indiretos a serem aplicados na contratagdo e refazer
a pesquisa de precos.

II - Indicacdo de lucro bruto em percentual maior que o praticado no
mercado:

Foi realizada andlise das propostas de precos encaminhadas pelas empresas
interessadas a SEDF para formacgdo do preco estimado, sendo encontrado que o valor indicado
pelas empresas, quanto ao lucro a ser auferido por elas na prestacao de servicos, variou de 10% a
19% do valor da refei¢ao, sendo que este percentual ¢ superior ao praticado pelas empresas do
setor. Para subsidiar esta afirmagao, utilizou-se de referencial técnico "Alimentacdo Fundagao
Casa", constante na Bolsa Eletronica de Compras, do Governo do Estado de Sao Paulo, que em
seu item 3.2 assim expressa:

O lucro bruto no BDI ¢ representado por uma taxa incidente sobre o total geral dos
custos e despesas, excluidas as despesas fiscais.

Dentro do conceito de lucro bruto, nos termos definidos em estudos elaborados pela
Fundacao Instituto de Pesquisas Econdmicas (FIPE), adotou-se uma faixa de valores
que limitara a possivel varia¢do de taxa de lucro bruto.

Essa faixa ¢ definida com base na margem bruta (mark-up) extraida das demonstragdes
financeiras das empresas do ramo, obtidas junto aos cadastros de fornecedores de
orgdos da administra¢do publica do estado de Sao Paulo.

Tendo em vista as consideragdes anteriormente citadas, a taxa de lucro bruto que esta
sendo utilizada ¢ de 7,20%. (grifo nosso)

Possivelmente, o percentual de lucro praticado por empresas sediadas no Distrito
Federal pode variar, quando comparado com as do estado de Sao Paulo. Contudo, ¢ necessario
que os estudos técnicos para a contratacdo demonstrem qual o percentual aceitavel do lucro
bruto a ser aplicado ao BDI. Apds essa definicao, deve a SEDF realizar nova pesquisa de pregos
referenciais.

III - Indicacio de valores distintos quanto aos impostos incidentes para a
contratacio - pesquisa de precos:

Ainda em relagdo a analise das propostas encaminhadas, foi constatado que as
empresas estimaram o valor dos impostos em percentuais que variaram entre 10 a 14%. O que
chama atenc¢ao, ¢ o fato desses impostos serem fixos, ou seja, incidem de forma igual para todas
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as empresas. Portanto, os estudos técnicos devem demostrar quais os impostos incidem sobre a
referida prestagcdo de servigos, fixar esse valor para o BDI e refazer a pesquisa de pregos.

IV - Valores distintos para o mesmo objeto - pesquisa de precos:

Foram analisados os documentos consolidadores da pesquisa de precos realizada
pela SEDF (DOCSsSEI: 38498053, 38498062, 38498068 ¢ 38498073), sendo constatado que a
SEDF estabeleceu valores distintos para a mesma refeicao, a depender do lote e do tipo de

escola. As tabelas a seguir demonstram essa situagao:

Tipo de Unidade Escolar LOTE ALMOCO E JANTAR REFEICAO UNICA E LANCHE
LOTE 1 R$ 5,32 RS 3,65
LOTE 2 RS 5,31 RS 3,61
CEPIL, JI, CEI e CAIC LOTE 3 R$ 5,29 RS 3,62
LOTE 4 R$ 5,25 RS 3,55
Variagdo 1% 3%
Tipo de Unidade Escolar LOTE ALMOCO E JANTAR REFEICAO UNICA E LANCHE
LOTE 1 R$ 4,26 R$ 3,72
LOTE 2 RS$ 4,15 RS 3,69
EC e CEE LOTE 3 R$ 4,10 R$ 3,70
LOTE 4 R$ 4,00 R$ 3,59
Variagdo 6% 4%
Tipo de Unidade Escolar LOTE ALMOCO E JANTAR REFEICAO UNICA E LANCHE
LOTE 1 RS 5,53 RS 4,00
LOTE 2 R$ 5,53 R$ 3,91
CEF LOTE 3 RS$ 5,53 R$ 3,88
LOTE 4 RS 5,53 R$ 3,81
Variagdo 0% 5%
Tipo de Unidade Escolar LOTE ALMOCO E JANTAR REFEICAO UNICA E LANCHE
LOTE 1 R$ 5,12 R$ 4,06
LOTE 2 R$ 5,09 R$ 4,01
CED e CEM LOTE 3 R$ 5,10 R$ 4,00
LOTE 4 RS 5,05 RS 3,87
Variagao 1% 5%
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As tabelas anteriores mostram duas inconsisténcias. A primeira ¢ a variagao do
valor da refei¢do para o mesmo tipo de unidade escolar, com excecao do "almoco e jantar" para
as escolas tipo CEF. Esta variacdo pode chegar até 6% para a mesma refei¢do servida para o
mesmo tipo de unidade escolar, como foi o caso das refeicdes a serem servidas nas escolas tipo
EC e CEE, a depender do lote em que se encontrem. Chama atengao o fato de sempre o lote 1,
que ¢ o maior lote, ter o valor mais elevado. H4 um equivoco na forma como foi conduzida a
pesquisa de precos, isto porque, o que se deseja saber ¢ o valor estimado da refeicdo a ser
licitada, que deveria ser o mesmo para todas as escolas. Caso haja justificativa técnica para essa
diferenciacao, esta deve estar fundamentada nos documentos (Estudos Técnicos e Termo de
Referéncia).

Outra inconsisténcia é o fato de ndo estar demonstrado o motivo das refeicoes
servidas no mesmo lote terem valores diferentes. Por exemplo, a refeicao "Almocgo e Jantar" para
as escolas CED e CEM do Lote 4 teria o valor unitario de R$ 5,05, enquanto que a mesma
refeicdo quando servida para as escolas CEF do mesmo lote 4 teria o valor unitario de R$ 5,53.
Novamente, nossa opinido ¢ que a estimativa de precos reflita os valores da refeicao, e caso haja
necessidade de diferenciacdo para cada tipo escolar, esta deve estar fundamentada em estudos
técnicos.

Ao final dos trabalhos de campo foi elaborado o Informativo de A¢do de Controle
n° 05/2020 DATCS/COLES/SUBCI/CGDF, de 03/07/2020, o qual foi encaminhado a SEDF por
meio do Oficio N° 894/2020 - CGDF/SUBCI, para que a Unidade se manifestasse quanto ao
apontamento de auditoria. Como relatado na parte introdutéria desse relatério, a SEDF informou
por meio do Oficio N°2849/2020 - SEE/GAB/AESP, de 28/08/2020, que o Pregdo Eletronico 03
/2020 havia sido REVOGADO.

Porém, apesar da revogagdo do procedimento licitatério, a auditoria constatou
uma falha nos controles aplicados na fase de levantamento da pesquisa de pregos da contratagdo
que necessita ser corrigida, de modo a melhorar as futuras contratagdes da Unidade. Desta
forma, mantém-se o ponto de auditoria e promove-se uma adequagdo a recomendagdo inicial
emitida.

Causa

Em 2020:

Falha na elaboragao e revisdo dos estudos técnicos quando da defini¢do dos custos
indiretos e da estimativa de pregos.
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Consequéncia
Possibilidade de prejuizo.
Recomendacao
Secretaria de Estado de Educacao do Distrito Federal:

R.3) Estabelecer em documento formal da SEDF, preferencialmente em Manual de
Contratagdes, o percentual aceitavel da Bonificacdo das Despesas Indiretas (BDI) a ser
aplicado a contratacdo de servicos, € que o mesmo seja estipulado a partir de estudos
técnicos que demonstrem quais custos indiretos incidirdo sobre os servicos a serem
contratados, de forma a conferir clareza aos futuros participantes da licitacao;

R.4) Revisar os procedimentos aplicados a pesquisa de precos, de forma a deixar registrado
em documento formal da SEDF, preferencialmente em Manual de Contratagdes, que a
definicdo do prego estimado para itens idénticos seja unico para todos os estabelecimentos
escolares da rede de ensino, e, caso se identifique a necessidade de diferenciacdo da
estimativa de precos de acordo com o tipo de estabelecimento escolar ou da regido
administrativa em que se localiza, tal necessidade esteja consignada com as justificativas
técnicas em capitulo especifico dos "Estudos Técnicos Preliminares" da futura contratacao.

3. CONCLUSAO

O resultado da analise dos atos constituintes da fase interna da licitacdo mostrou a
existéncia de falhas relevantes com potencial de provocar uma contratacdo desvantajosa para a
Administragdo Publica. Destaca-se como fator desencadeante dessas falhas o tempo exiguo para
a elaboracdo dos Estudos Técnicos Preliminares. Tal etapa se constitui na primeira fase do
planejamento de uma contratacao e serve essencialmente para assegurar a viabilidade técnica da
contratagdo ¢ embasar o termo de referéncia, que somente ¢ elaborado se a contratagcdo for
considerada vidvel. E, como evidenciado nesse Relatorio de Auditoria, a falha nessa etapa
teve como consequéncia a elaboracdo de um Termo de Referéncia com insuficiéncia na
descri¢cdo dos requisitos técnicos dos servicos a serem contratados, bem como resultou em falha
no levantamento do preco estimado.

Destaca-se a cautela por parte do Gestor da Secretaria de Educa¢do do Distrito
Federal em REVOGAR o procedimento licitatorio, em virtude da indicagdo de irregularidades na
pretensa contratacgio por parte de diversos Orgdos de Controle. Contudo, ndo ha como deixar de
mencionar que houve desperdicio de tempo e de recursos humanos pela frustracdo de um
procedimento administrativo mal executado.
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Em face dos exames realizados e considerando as demais informacgdes, as
constatagdes foram classificadas conforme apresentado a seguir:

DIMENSAO

SUBITEM

CLASSIFICACAO

Plangjamento da Contratacdo ou Parceria

2211,2212e2213

Média

Brasilia, 07/10/2020

Diretoria de Auditoria de Contratagoes ¢ Servicos-DATCS

SaeWeb Documento assinado eletronicamente pela Controladoria Geral do Distrito Federal, em 09
Q /10/2020, conforme art. 5° do Decreto N° 39.149, de 26 de junho de 2018, publicado no Diario
Oficial do Distrito Federal N° 121, quarta-feira, 27 de junho de 2018.

Para validar a autenticidade, acesse o endereco https.//saeweb.cg.df.gov.br/validacao e
informe o codigo de controle 7AF25C64.24FAOFF0.D53D597D.77E32888
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