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GRUPO I - CLASSE V — Plenario

TC 015.902/2016-1

Natureza: Relatorio de Acompanhamento
Orgio: Secretaria de Gestio (extinta)
Representagdo legal: ndo ha

SUMARIO: RELATORIO DE  ACOMPANHAMENTO.
ACOMPANHAR  AS CONTRATACOES PUBLICAS
OPERADAS NOS SISTEMAS SIDEC, SIASG E
COMPRASNET.CONSTRUCAO DO PAINEL ELETRONICO
DE INFORMACOES. CIENCIA A SEGECEX.

RELATORIO

Adoto, com os ajustes de forma que entendo aplicaveis, relatorio de acompanhamento
produzido no ambito da Secretaria de Fiscalizagdo em Tecnologia da Informagéo:
“]. INTRODUCAO

1.1 Decisdo origindria e suas razoes

8. O presente acompanhamento originou-se de proposta de fiscaliza¢do elaborada pela
Secretaria de Fiscalizagdo de Tecnologia da Informagdo (Sefti), no ambito do processo
administrativo TC 007.891/2016-4, para realizagdo de trabalho de controle externo, em
conjunto com a Secretaria de Controle Externo de Aquisi¢oes Logisticas (Selog) e a Secretaria
de Gestao de Informacoes para o Controle Externo (SGI), com o objetivo de acompanhar as
contratagoes publicas operadas nos sistemas Sidec, Siasg e Comprasnet, utilizando
procedimentos de auditoria continua e aplicando técnicas de analytics, a fim de propiciar a
construgdo de painel eletronico de contrata¢oes (dashboard), visando a avaliar riscos nas
contratagoes do Governo Federal operacionalizadas nesses sistemas de forma tempestiva .

9. Conforme peca 3 do TC 007.891/2016-4, a proposta contou com pronunciamento
favoravel da entdo Coordenagdo-Geral de Controle Externo dos Servigos Essenciais ao Estado
e das Regioes Sul e Centro Oeste (Coestado). Em 27/4/2016, o Sr. Relator, Ministro Benjamin
Zymler, proferiu despacho autorizando a realizag¢do do acompanhamento nos termos propostos
por esta Secretaria (pega 1).

1.2 Visdo geral do objeto

10. A presente fiscalizagdo tem como objeto as informagoes relativas aos sistemas
gerenciadores de aquisi¢oes publicas do Governo Federal, incluindo os poderes Executivo,
Legislativo, Judiciario e o Ministério Publico. Tendo em vista que as bases de dados analisadas
foramaquelas dos sistemas Sidec, Siasg e Comprasnet, as aquisi¢oes processadas por meio de
outros sistemas, normalmente a cargo de estatais, nao fazem parte do escopo deste trabalho.

11. Nos termos da Constitui¢do Federal de 1988 (art. 37, inciso XXI), em regra, as obras,
servigcos, compras e alienagoes da Administragdo Publica serdo contratados mediante processo
de licitagdo publica, no qual se assegure igualdade de condi¢des a todos os concorrentes.

12. A principal norma legal relativa a licitagdes e contratos ¢ a Lei 8.666/1993, cujos
ditames reafirmam a licitagcdo como regra (art. 2°) e também indicam as situag¢does em que é
permitida a aquisi¢do sem licitagdo. A este respeito os arts. 24 e 25 regulam as
excepcionalidades, quais sejam:

12.1. licitagdo dispensavel, correspondente a situa¢des em que, em tese, a competicdo é
vidvel, mas a lei permite que o gestor realize o processo sem a licitagdo prévia. As excegoes
podem ocorrer de acordo com o valor da contrata¢do, de acordo com o objeto a ser
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contratado, de acordo com o tempo que se tem para contratar, e varias outras hipoteses, todas
fixadas em lei;

12.2.  licitagdo inexigivel, quando ndo existe viabilidade de competicdo, ou seja, delimitadas
as condigoes da contratagdo, apenas um fornecedor seria capaz de atender.

13. Isto posto, um dos focos do presente trabalho foi segregar as contratagoes em dois
grupos distintos: a) aquelas aquisi¢oes que tiveram como base processos licitatorios, e b)
aquelas tratadas genericamente como aquisigoes diretas, isto é, dispensas e inexigibilidades de
licitacado.

14. Nos casos de processos licitatorios, o objetivo maior foi tentar aferir a lisura dos atos
administrativos, avaliando se houve competi¢do e se a aquisicdo correspondeu a proposta mais
vantajosa para a Administrag¢do. Por outro lado, no caso das aquisigoes diretas, o objetivo foi
identificar o atendimento de requisitos legais ou a ocorréncia de eventual fuga ao processo
licitatorio.

15. Constam da andlise as aquisi¢oes ocorridas entrejaneiro de 2012 e outubro de 2016,

as quais correspondem a pouco mais de um milhdo de processos de aquisi¢do, correspondentes
ao montante de cerca de R$ 350 bilhoes, conforme detalhado no Quadro 1.

Modalidade de Compras = Quantidade % Valor (RS) %
Pregdo 224.115121,93%  210.276.046.931,33 | 60,10%
2”.6’.”g ibilidade de 115.701 | 11,32% | 65.432.297.214,04 | 18,70%
icitacdo
Dispensa de Licita¢do 668.614 |65,41% | 53.109.774.375,65 | 15,18%
Concorreéncia 5.186 | 0,51% | 19.168.308.890,95 | 5,48%
Tomada de Precos 6.303 | 0,62% | 1.590.723.338,83 | 0,45%
f(’”co”’?”c’“ 203 0,02%  222.087.746,58 | 0,06%
nternacional
Convite 1.884 | 0,18% 48.382.786,59 | 0,01%
Concurso 134 0,01% 17.716.699,06 0,01%
Totais 1.022.140 349.865.337.983,03

Quadro 1 - Aquisi¢oes do Governo Federal (1/2012 a 10/2016)
Fonte: Banco de dados BD SIASG recebido em 6/11/2016 no TCU

16. Importa ressaltar que as informagdes mantidas nos sistemas Sidec, Siasg e Comprasnet
sdo dotadas de consideravel quantidade de inconsisténcias, tendo sido inclusive objeto de
recomendag¢do do TCU por meio do Acorddo 2.670/2016—TCU—-Plendario, de relatoria do
Ministro Benjamim Zymler. Dessa forma, em que pese a equipe de fiscalizagdo ter feito uma
serie de ajustes nas informagoes que foram identificadas como incorretas, os dados ainda
podem apresentar inconsisténcias, como serd descrito ao longo do relatorio.

17. Ainda tendo o Quadro 1 como referéncia, observa-se que cerca de 60% do valor das
aquisi¢oes (e mais de 20% da quantidade de processos de aquisi¢coes) ocorreram por meio de
pregdo, que é regulado pela Lei 10.520/2002. Aléem disso, merecem destaque os
aproximadamente 35% do valor e mais de 75% da quantidade de processos de aquisigoes
executados na forma de dispensas ou inexigibilidades.

18. Tendo em vista esses numeros, a equipe centrou esfor¢os em analisar o comportamento
concorrencial em pregoes e também na avaliagdo da pertinéncia de aquisi¢oes diretas. Dessa
forma, serdo mostrados os resultados da andlise, bem como o painel de informag¢des
construido, que proverda meios para que as unidades técnicas interessadas possam analisar esse
tipo de informacdo.

1.3 Objetivo e escopo

19. Os trabalhos descritos no presente relatorio tiveram como objetivo acompanhar as
aquisi¢oes publicas realizadas pela Administracdo Publica Federal (APF) por meio do
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conjunto de sistemas Sidec, Siasg e Comprasnet. A fim de viabilizar os trabalhos, foram
aplicados procedimentos de auditoria continua e técnicas de andlise de dados, com intuito de
elaborar uma versao inicial de painel eletronico de contratagoes (dashboard).

20. Além da construgdo do painel, durante o acompanhamento foram executados alguns
procedimentos de analise de dados utilizando o painel como ferramenta, ou seja, a fase de
execugdo serviutambém como forma de validar o software implementado. Considerando que os
resultados de algumas andlises apresentam indicios de inconformidades em aquisi¢coes publicas
que podem ter repercussdo em diferentes dreas e orgdos da administrag¢do publica, sera
proposto dar conhecimento dos resultados a Secretaria-Geral de Controle Externo.

21. Nao fez parte do escopo do trabalho avaliar todas as contratagoes ocorridas em
determinado periodo. A ideia foi analisar as informagoes em conjunto, preparando e refinando
as bases de dados para que as unidades técnicas do TCU possam, em momento posterior, usar
as informagoes em seus trabalhos de controle externo. Espera-se que com os dados
organizados na forma de painéis e/ou consultas eletronicas seja possivel avaliar os riscos
envolvidos nas aquisi¢oes de forma tempestiva, inclusive por meio de auditoria continua.

22. Também ndo foram analisadas aquisicoes realizadas por orgdaos ou entidades de
esferas distintas da Federal, ainda que com recursos da Unido. Essa limita¢do se deveu ao fato
de que nemtodas as aquisi¢oes realizadas por esses orgdos ou entidades serem feitas no Siasg
ou no Comprasnet. De modo analogo, aquisi¢oes realizadas por organizagoes federais que ndo
usaram os referidos sistemas, caso tipico de algumas estatais, a exemplo do Banco do Brasil e
da Caixa Econémica Federal, também ndo foram analisadas.

23. O fato de as aquisi¢oes realizadas em outros sistemas ndo terem sido contemp ladas no
presente acompanhamento ndo significa que ndao poderdo ser futuramente. Em se verificando
que os resultados sdo interessantes, uma evolugdo do painel podera ser a unificagdo das
informagoes de todos os processos de aquisi¢oes publicas, independente mente do ambiente
computacional em que ocorram e também da esfera de governo.

1.4 Meétodos utilizados e limitagoes
1.4.1 Meétodos utilizados

24. Os trabalhos foram realizados em conformidade com o Manual de Acompanhamento do
TCU, aprovado pela Portaria Segecex 27, de 9/12/2016, que ¢ consistente com os Principios
Fundamentais de Auditorias do Setor Publico — ISSAI 100 das Normas Internacionais das
Entidades Fiscalizadoras Superiores.

25. O planejamento do trabalho previu que, na fase de execucgdo, ja com as bases de dados
internalizadas no TCU, a equipe utilizaria o painel de aquisi¢cdes e modelos estatisticos para
analisar, concretamente, aquisicoes recentes em andamento. O objetivo foi validar a aplicagdo
dessas ferramentas na fiscalizagdo de aquisi¢oes.

1.4.2 Limitacoes

26. Uma possivel limitagdo reside no fato de as bases de dados dos sistemas utilizados
como fonte para este trabalho apresentarem uma série de inconsisténcias, conforme relatado
no dmbito do TC 031.835/2015-5, fato que resultou em determinagées e recomendagoes aos
gestores (Acorddo 2.670/201 6-TCU-Plenario). Considerando que os resultados decorrentes das
determinagoes e recomendagoes somente surtirdo efeito a posteriori, ainda que a equipe tenha
tomado medidas para mitigar os riscos de erros de avalia¢des, ha possibilidade de erros em
achados deste relatorio decorrentes de informagoes incorretas das bases de dados. Trabalhos
futuros que vemham a aplicar testes substantivos poderdo confirmar os achados, ou
eventualmente, demonstrar eventuais falhas decorrentes de informagoes incorretas contidas nas
bases de dados.

27. Outra limita¢do, de natureza mais pratica, reside no fato de a base de dados
transacional do sistema Comprasnet ndo ter sido foi fornecida ao TCU nos termos demandados
pela equipe de acompanhamento, fato que provocou atrasos no cronograma estabelecido, bem
como inviabilidade de aprofundamento das andlises planejadas, fatos descritos a seguir.
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28. Antes da realizacdo deste trabalho, foi executado um levantamento (TC 031.835/2015-
5, Acordao 2.670/2016-TCU-Plenario) a fim de melhor conhecer as bases de dados relativas as
aquisi¢oes publicas, bem como aferir a viabilidade do uso de ferramentas de analytics nas
referidas informagoes. No curso daquela fiscalizagdo foram analisadas as informagoes
disponiveis nas diversas bases de dados e a sua aplicabilidade aos trabalhos projetados para o
futuro.

29. No presente trabalho, durante a fase de planejamento, com objetivo de implementar as
rotinas de acompanhamento tempestivo de aquisigoes a cargo do Governo Federal, foi previsto
que seriam utilizadas duas bases de dados:

29.1. BD SIASG: é uma base de dados gerada mensalmente com as informacoes dos
sistemas que compoem o Sistema Integrado de Administrac¢do de Servigos Gerais (Siasg). Essa
base ja esta internalizada no TCU e disponivel no LabContas. No presente trabalho, a analise
pretérita de licitagdes é feita tendo aquela base como referéncia. Assevera-se que a
periodicidade é mensal tendo em vista que a maioria dos sistemas estd operando em
computadores de grande porte (mainframes), compondo um ambiente denominado plataforma
alta, o que demanda processos de ETL, do inglés Extract Transform Load (Extra¢do,
Transformagdo e Carga) prévio a transferéncia para outros ambientes. Entretanto, avaliou-se
que tal periodicidade nao comprometeria o acompanhamento.

29.2. BD COMPRASNET: trata-se de uma base de dados relativa exclusivamente aos
pregoes (presenciais ou eletronicos). Ao contrario da BD SIASG, esta base ndo demanda
processo de ETL, tendo em vista que ja se encontra em banco de dados relacional e plataforma
baixa. O proposito de obter estes dados ¢ garantir que as unidades técnicas tenham acesso as
informagoes das licitagoes a medida que sdo publicados os avisos. Neste sentido, tendo em vista
que o prazo minimo entre a publica¢do deum aviso e a abertura de propostas de pregdo ¢ de
oito dias uteis, a equipe entendeu que o fornecimento semanal da base supriria a necessidade
tempestivamente, embora periodo menor proporcione mais tempo para resposta do orgdo de
controle a questoes identificadas. Observa-se ainda que a base de dados completa é formada
por 174 tabelas distintas, sendo que apenas cerca de trinta sdo tuteis ao acompanhamento
proposto.

30. Considerando que a base BD SIASG ja esta internalizada no LabContas e que ¢
recebida com periodicidade determinada, seria necessario estabelecer uma rotina para
recebimento da base BD _COMPRASNET. Neste sentido, a primeira solicitagdo da equipe de
acompanhamento a Secretaria de Gestdo do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e
Gestao (Seges/MP) para que passasse a disponibilizar os dados ocorreu em 23/6/2016, com
previsdo para iniciar entre 11 e 15/7/2016 (pega 7).

31. No dia 25/8/2016 a rotina de envio ainda ndo estava estabelecida, motivando a
expedigdo de oficio de requisi¢do no qual foi reiterada a solicita¢do anterior (peca 11). Depois
de varias trocas de e-mails, telefonemas e reunioes, em 25/10/2016 (mais de noventa dias apos
a previsdo inicial) a equipe recebeu a primeira base de dados (pe¢a 21).

32. Entretanto, a base disponibilizada ndo atendia aos requisitos do trabalho, uma vez que
ndo continha todos os pregoes vigentes. O gestor informou que os dados disponibilizados para
a equipe estavam com filtro de forma a impedir que os pregoes ainda sem sessdo publica
fossem disponibilizados (pe¢a 22, p. 2). Por meio de correio eletronico, a equipe informou
aquele gestor que a base de dados demandada deveria ser enviada completa, isto é, sem filtros.
Tal premissa decorria da necessidade de atuag¢do tempestiva do TCU especialmente no caso
das licitagoes em andamento, motivo principal do presente processo. Caso as licitagoes
disponibilizadas fossem somente aquelas ja com sessdo publica concluida, a tempestividade do
controle restaria comprometida (peca 22, p. 1).

33. Tendo emvista que os técnicos do Serpro estavam alegando necessidade de manter
sigilo das informagdes enquanto a sessdo ndo fosse encerrada, o que havia motivado o envio
parcial das informagoes, por meio do Oficio de Requisicdo 4-250/2016-Sefti (peca 24), foi
solicitado aos gestores do sistema que esclarecessem quais regras de negocio se aplicavam a
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disponibilizagdo das informagoes, para o publico em geral e para os pregoeiros, relativas aos
lances dos pregoes, em cada uma das fases do processo de aquisi¢do, evidenciando as bases
legais das referidas regras de negocio utilizadas pelo Serpro para negativa do envio das
tabelas completas.

34. Por meio do Oficio 72798/2016-MP (pega 25) a Seges/MP encaminhou a este Tribunal
a Nota Técnica SEI-MP 16781, na qual respondeu as indagagbes da equipe de
acompanhamento. Inicialmente aquela secretaria informou que as regras de negocio apliciveis
estdo consubstanciadas no Decreto 5.450/2005 e na IN SLTI 3/2011 (peca 25, p. 4). A partir da
referida indicagdo, a NT contém a transcrigdo de partes do citado decreto, dando destaque a
alguns aspectos operacionais do processo de disputa realizado eletronicamente. Em seguida, é
descrito que, comvistas a lisura do certame, o pregoeiro ndo tem acesso a informa¢do de qual
licitante ofereceu determinada proposta ou lance, informagdo que é disponibilizada apenas
apos o encerramento da sessdao publica. Ainda segundo a NT, essa mesma regra é aplicavel
também aos participantes do pregdo, com vistas a evitar possiveis conluios (pega 25, p. 3, item
6).

35. Do que fora apresentado até aquele ponto pelos gestores, ndo se constataram restrigoes
de ordem legal que impliquem a ndo publicidade dos lances. Entretanto, pode-se admitir como
razoavel que, durante a fase de lances, e apenas durante ela, a identificagdo dos licitantes e dos
respectivos lances sejam mantidos em sigilo a fim de se tentar uma maior lisura do processo.
Em outras palavras, tdo logo a fase de lances seja encerrada, esses devem se tornar visiveis, no
minimo para o pregoeiro e para a respectiva equipe de apoio, bem como para os orgdos de
controle.

36. Além disso, ha que se registrar que as informag¢oes mantidas no banco de dados do
sistema Comprasnet ndo sdo criptografadas. Isso significa que, ainda que as informagoes nao
sejam disponibilizadas para o pregoeiro por meio da aplicagdo, elas estdo disponiveis para
quem possua privilégios de acesso a base de dados. Desta forma, uma maneira mais efetiva de
se tentar evitar possiveis conluios seria dar tratamento sigiloso, com uso de criptografia, as
informagéoes que porventura devam ter esse tipo de tratamento.

37. No item 8 da NT e seus subitens, os gestores apresentaram maiores detalhes sobre o
momento em que as informagoes detalhadas dos lances ficam disponiveis para consultas,
esclarecendo basicamente que:

d) A partir do encerramento do tempo aleatorio de todos os itens do pregao, sera
possivel visualizar a identificagcdo do fornecedor da proposta, ou seja, serd
apresentado o CPF/CNPJ e Nome/Razdo Social do fornecedor, inclusive durante
a etapa de desempate das propostas / lances. O valor da proposta serd o
correspondente ao menor lance registrado pelo fornecedor durante a fase de
lances ou de desempate. Essa regra vale para as fases seguintes: aceita¢do,
habilitacdo, intengdo de recurso e admissibilidade; (pe¢a 25, p. 5 — grifou-se)

38. Essa informagdo, em principio, ndo corresponde a situagdo fatica vivenciada por
ocasido de andlise que esta Secretaria fez do Pregdao Eletronico MP 18/2016. Durante a
referida andlise, ocorrida em momento no qual a fase de lances estava encerrada, ndo foi
possivel ter acesso ao detalhamento das propostas ou dos lances. Ainda naquela ocasido,
solicitou-se esclarecimentos ao pregoeiro responsavel, que informou o que segue:
Ndo ha a possibilidade de saber o CNPJ de quem deu o lance para todos os itens,
pois o Comprasnet ndo me disponibiliza essa informac¢do antes de encerrar a

sessdo. Ele me da as informagoes que te enviei, mostrando os lances mas ndo o
CNPJ.

Ndo existe relatorio interno que conste essa informagdo ja que o sistema utilizado
¢ o Comprasnet e este nao disponibiliza o CNPJ dos lances.

Entrei em contato com o SERPRO, érgdo gerenciador do sistema Comprasnet, e
este me deu a informagdo de que ndo é possivel visualizar o CNPJ de todos os
lances para todos os itens, sem antes encerrar a sessdo. (peca 29, p. 1 — grifou-se)
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39. Outra informagdo que constada NT é que uma nova versdo do sistema gerenciador de
banco de dados, prevista para entrar em operagdo até margo de 2017, disponibilizard as
informagoes em tempo real (pe¢a 25, p. 6, itens b.1 e b.2). Por fim, e-mail enviado pelo Serpro
em 1%12/2016 informava que estavam sendo feitos ajustes na gera¢do de informagdes para o
TCU, de forma a ndo mais impedir que pregoes ainda ndo concluidos sejam enviados (peca 30,

p- 1)

40. Apos reunido entre os gestores do sistema, equipe técnica do Serpro e os membros
desta equipe de acompanhamento, ocorrida em 13/12/2016, ficou acordado que os proximos
envios de dados relativos ao BD _COMPRASNET passariam a ser feitos sem aplicagdo de
filtros, bem como passariam a ser enviados semanalmente. De fato, as cargas do banco de
dados que se sucederam passaram a ser semanalmente, as ter¢as-feiras, retratando a situag¢do
da sexta-feira anterior. Os testes aplicados até o momento revelam que os dados deixaram de
ser filtrados para disponibiliza¢do a este Tribunal.

41. Em que pese o problema ter sido aparentemente sanado, a demora no envio das
informagaoes limitou os trabalhos originalmente planejados, motivo pelo qual a maioria das
andlises efetuadas deu-se apenas no dmbito do BD _SIASG. De toda forma, foi implementada
funcionalidade no painel (tratado em topico especifico deste relatorio) que permite andlise
mais tempestiva de aquisicoes em curso fazendo uso das informagdes constantes na base
BD COMPRASNET.

42. Ressalta-se ainda que a base de dados esta sendo enviada semanalmente com base nos
oficios de requisi¢do, isto é, por obrigacdo decorrente de estar a Seges/MP sob agdo de
controle externo. Para que as unidades técnicas do TCU possam contar com o painel de forma
perene, faz-se necessario que mesmo apos o termino do presente acompanhamento o Tribunal
continue recebendo os dados semanalmente (ou em periodicidade inferior).

1.5 Plano de acompanhamento

43. O cronograma dos trabalhos da presente fiscaliza¢do considerou que as atividades
deveriam seguir fluxos especificos, conforme descrito na Figura 1. Nesse contexto, tendo em
vista o Manual de Acompanhamento do TCU, aprovado pela Portaria Segecex 27/2016, de
9/12/2016, ha que se considerar que os fluxos de cor verde representam a fase de planejamento,
os de cor vermelha a fase de execu¢do e os de cor azul a fase de elabora¢do do relatorio.

| —— I S
Implementar Concluir o protot
ferramentas relativa de painel de
a parte avaliada aquisicdes
Base de dados a
original Analisar dados Detalhar achad
Bases de dados concretos da nova decorrentes de
recebidas base de dados analises preditiv
semanalmente -
Avaliar informacoes Corrigir falhas de
de parte da base de interpretacdo do
dados modelo
L
Estudar novas
possibilidades de
analise

Figura 1 - Fluxo planejado para o acompanhamento de aquisi¢oes
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44. A fase de planejamento teve como objetivo gerarum banco de dados (BD) especifico no
Laboratorio de Informagoes de Controle (LabContas) —repositorio central de informagoes da
Segecex. A partir da criagcdo desse BD foi possivel centralizar informagdes de diversas fontes
distintas em um unico local, facilitando o acesso e permitindo que as informagdes fossem
utilizadas pelas ferramentas de andlise, no caso o QlikView e o R Studio (ferramentas de
visualiza¢do e andlise de dados, respectivamente). Outro produto da fase de planejamento foi a
concepgao e defini¢do de indicadores relativos a aquisi¢oes, como por exemplo, os percentuais
médios anuais de dispensas e inexigibilidades (quantidades e valores) por Uasg e orgdo. Os
indicadores agregaram conhecimento sobre os dados analisados e serviram de insumo para as
avaliagoes da fase de execugdo dos trabalhos.

45. Na fase de execugdo, o proposito foi executar processo evolutivo e incremental de
andlise, isto é, construir artefatos, analisar dados recentes de aquisi¢oes, avaliar e corrigir o
modelo de andlise e implementar novas andlises. O processo deveria ser ciclico, evoluindo
tanto do ponto devista de novas informagdes recebidas quanto de implementacdo de novas
formas de andlise. Entretanto, devido a problemas relatados no item “Limita¢des”, a fase de
execugdo ficou restrita quase que a evolugdo do ponto de vista das andlises, cuja maioria foi
efetuada sobre a base de dados original e algumas poucas atualiza¢oes recebidas. De todo
modo, foi possivel utilizar as ferramentas em casos concretos, por meio de atuagdo tempestiva
em algumas aquisicoes de TI, assunto relatado no item “Casos concretos analisados de
aquisi¢oes de TI”.

46. Na fase de relatorio, foi confeccionado o presente documento, que visa registrar os
trabalhos executados e, aléem disso, propor encaminhamentos que viabilizem a obten¢do de
dados de forma tempestiva, a fim de viabilizar a implanta¢do no Tribunal de um processo de

auditoric,l continua das contratagdes publicas.
2. ANALISE DO OBJETO ACOMPANHADO /ACHADOS

2.1 Painel de aquisi¢oes publicas

47. As principais informagoes sobre o processo de aquisicoes da APF contidas nas bases
de dados BD SIASG e BD COMPRASNET foram organizadas de forma a elaborar um painel
eletronico que apresenta dinamicamente as referidas informagoes. Esse painel, que podera ser
utilizado porunidades técnicas para planejamento de a¢oes de controle e acompanhamento das
aquisi¢oes, bem como apoio na instru¢do de processos relativos a contratagdes, conterd
informagaoes tdo tempestivas quanto for a obtengdo dos dados junto aos sistemas originais, sob
gestdo da Seges/MP e custodiados pelo Servico Federal de Processamento de Dados (Serpro).

48. Apesar de existirumrico conjunto de informagoes sobre as aquisi¢des efetuadas pela
APF nas bases de dados dos sistemas Siasg e Comprasnet, a consulta a elas ndo é tarefa
simples, devido especialmente ao seguinte: (i) a principal base de dados é mantida em
plataforma computacional antiga (banco de dados Adabas em mainframe), com modelo de
dados defasado; (ii) as consultas disponiveis, apesar de diversas, ndo guardam consisténcia
entre si, 0 que obriga os usudrios a percorrerem uma série de telas em busca de informagoes
basicas; (iii) ndo sdo poucas as situagoes em que as consultas somente sdo permitidas por meio
de codigos, ndo bastando o usudrio saber, por exemplo, a denominagdo do orgdo ou entidade;
(iv) ha uma consideravel quantidade de dados cadastrados de forma errada, especialmente
valores estimados de aquisicoes, o que pode gerar conclusées equivocadas em determinados
contextos; e (v) parte consideravel dos dados sobre aquisicoes disponibilizados no portal de
dados abertos (www.dados.gov.br), que poderia ser uma fonte alternativa, estdo desatualizados
ou incompletos (consulta em 3/11/2016 as 15:30).

49. Diante desse quadro, entendeu-se que o acesso a tais informag¢oes poderia ser
melhorado sepassasse a ser feito por meio de um painel. Uma caracteristica marcante desse
tipo de ferramenta é permitir que o usudrio navegue pelas informagaes, isto é, a partir de uma
visdo geral e abrangente o usudrio vai escolhendo aspectos para serem detalhados, por meio de
um processo denominado drill down. Isso significa que o usuario ndo precisa conhecer a priori
codigos de orgdos, numeros de licitagoes, contratos, etc., basta ir clicando e refinando as
informagoes.
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50. As aquisi¢oes do governo sdo acessiveis para consulta no Portal de Compras
Governamentais (www.comprasgovernamentais.gov.br), que possui, entre as suas
funcionalidades, um painel de informagées. Todavia, em testes prévios realizados pela equipe
de levantamento, foi constatado que aquele painel estd aquém das necessidades implementadas
no painel objeto do presente trabalho, como exemplos, ndo ha como tratamento especifico por
modalidades de licitagdo, por materiais, por fornecedores agrupados por base do CNPJ, etc.
Outra iniciativa da Seges/MP, ainda em fase de construgdo, é o Painel de Pregos, que servird
como auxilio aos gestores na identificagdo de pregos praticados para materiais e servigos no
ambito de aquisicoes pretéritas do Governo Federal. Essa ferramenta, apesar de também ser
um painel, tem finalidade diversa daquelas do painel implementado pela equipe de
acompanhamento. Além disso, o objetivo do presente trabalho foi adicionar as informagoes ja
existentes sobre compras, indicadores que podem representar riscos e que merecem especial
atenc¢do em sede de controle externo.

51. Na elaboragdo do painel foram consideradas trés dimensoes principais, que compoem o
que a esquipe denominou como tripé de aquisi¢oes publicas: governo, fornecedores e materiais
ou servigos, conforme apresentado na Figura 2.

Uasgs ®  Fomecedomss | Malerials | Servigon

qu Q

Anc O Poder O NL
m | 5

2 =@ 2012, 2003, 24,2

I

Valores de aquisicies (RS milhdes) BG»_0 Quantidades de proce: BG» .0

§7.411.85 54 584 501
7906357 7656470 .
440613
164,043

012 2013

B favisighes  — Diestas Digpanias Inasigibiedades

£

isigaes diretas (valor)

Materiais /
Servicos

Fornecedores L2

Figura 2 - Tripé das aquisi¢coes publicas
52. No contexto do painel, os elementos citados podem ser descritos da seguinte maneira:

52.1. Uasg: acronimo de Unidade Administrativa de Servigos Gerais, as Uasgs representam
o governo e sdo unidades administrativas responsaveis pelos processos de aquisi¢coes. O nivel
de descentralizagdo do processo de aquisi¢oes de cada organiza¢do determina se ela terd mais
ou menos Uasgs. No painel de aquisi¢oes os niveis administrativos tratados sao orgdo e Uasg;
52.2.  Fornecedores: pessoas fisicas ou juridicas, nacionais ou estrangeiras, que tiveram
relag¢do de fornecimento de materiais ou servigos ou ainda apenas participag¢do em processos
licitatorios; e

52.3.  Materiais / Servigos: nomenclatura genérica para indicar os itens adquiridos ou
contratados pela APF. Os materiais constam do Catdlogo de Materiais (Catmat), ao passo que
os servigos constam do Catalogo de Servicos (Catser).
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53. A explorag¢do dos dados dispostos no painel é feita por meio de filtros, que sdo
automaticamente aplicados a medida que o usudario seleciona a informagdo sobre a qual deseja
aprofundar eventual anadlise. Além disso, o painel conta com a interse¢do entre os filtros,
recurso permite que a pessoa interessada consiga rapidamente restringir o enorme volume de
dados a um subconjunto que realmente lhe interessa.

54. A titulo apenas ilustrativo, imagine a situag¢do em que se queira saber os valores gastos
por determinada Uasg na aquisi¢do por meio de dispensa de licitagdo, com base em critério
emergencial, em determinado periodo de tempo. A Figura 3 apresenta duas colunas, sendo a
primeira a relativa aos dados brutos e a segunda com esses filtros aplicados. Nota-se que os
mesmos graficos apresentam informagoes diversas nos dois contextos, isto é, informagoes
decorrentes da aplicacdo dos filtros. A partir deste ponto, é possivel aprofundar na andlise, por
exemplo, escolhendo determinados fornecedores ou materiais, bem como selecionando uma
faixa temporal diferente.

Visdo geral (sem filtros) Filtrados por ano, Uasg, modalidade e inciso
Valores de aquisicdes (R$ milhdes) >0 Valores de aquisiges (R$ milhdes) mOo» 0O
g 87.411,85 2.079,42
63, 76.564,70
el 64.406,13
708,35
B 3 505,18 2R ™ 5 -
— B [t 180,06
2012 2013 2014 2015 2016
2012 2013 20m 2015 2018 B rquisicies — Diretas Dispensas Inexigihilidades
D Aguisicies Diretas Dispensa Inexigibilidade
Fornecedores agrupados por base do CNPJ (RS milhdes) Fornecedores agrupados por base do CNPJ (RS milhdes)
Base CMPI Base ChRJ
REMOVE SOLUCOES AMBIEMTAIS LTDA ... 13.291,31 FLMDACAC BUTANTARM (£1139445) 625,66
EMBRAER 5.4, (07650002) M 8.563,20 MULTICARE () I 70
CMH INDUISTRIAL BRASIL LTDW, {01844.., 15,939,658 IMULTICARE PHARMACELTICALS () £36,59
PETROBRAS DISTRIBUIDORA 5 & (3427, © 5.249,29 1UMCY HEALTHCARE INC () 527,05
CALxa ECONOMICA FEDERAL (D0360305) B 3,969,77 UMO HEALTHCARE, INC. () 343,54
SERVICO FEDERAL DE PROCESSAMENT.,, [ 3.491,12 N0 HEALTHCARE LTD ) 194,22
EMPRESA DE TECNOLOGLA E INFORMA, .. [ 3.026,57 LING HEALTHCARE ) 123,01
TMaM LATIN AMERICA INDUSTRIA E COv,,, [ 2.955,55 GENZYME DO BRASIL LTDA, [68132950) 93,26
EMPRESA BRASILEIRA DE CORREIOSE .., [ 2.677,73 LN HEALTHCARE ELUROPE, TNC () 5,59
GELANO-SMITHELIME BIOLOGICALS MAN,,, © 2,657,939 GLAKOSMITHKLINE BIOLOGICALS 54 () 83,58
Materiais / Servigos (R$ milhdes) Materiais / Servigos (R$ milhies)
Coleta § tratamento lixo - hospikalar 13.327,57 Eculizumabe, 10 mg/m, solugdo injek avel 1.366,09
Servico engenharia B 10,155,04 Yatina humana, antiripl, auasa, 0,50, FIB,58
Conservacan | manutencao | restauraca,., [ 9.205,44 GalsulFase, 1 mgfml, cancentrado para p... 3320
Assistencia medica - haspitalar | domicil. . 9,153,30 Tdursulfase, 2 moyml, solugdo pi infusdo. . 297,54
Prestacan de servicos de apaio administr,,, B 7.7735,47 fifagalsidase, 1 mail, solugdo p/ infusdo | | 228,79
Pecas & componentes - asronave | veic,,, [0 7.798,92 Elnsulfase: alfa, 1 majm, solugn injetével 13,29
Energia eletrica - Fornecimento 8 6,.765,02 Yacina humana, adsorvida, otp (acelular, B0 83,58
(bras civis publicas | construcan ) 0 6,558,43 Loritapida, 10 mg £ 82,09
Livro linguaylinguistica e literatura, livro 1., 0 6.531,41 Acalureno, 250 mq, granulada para susp.,, - 67,60

Manutencao | reforma predial — 6.428,77 Betagalsidase, 35 mg, pd licfilo pj injstawel - 67,09

Figura 3 - Exemplo de filtros aplicados no painel

55. Apos a analise visual, caso haja interesse, o auditor pode ainda utilizar a op¢do de
download de informagoes detalhadas de aquisicoes de cada uma das dimensoes. Referida
funcionalidade tem como objetivo permitir que os usuadrios selecionem subconjuntos de
interesse e os analise por meio de outras ferramentas mais especificas, como, por exemplo, o
MS Excel, o R Studio, o SAS Miner, entre outras.

56. Outra ferramenta que vem sendo utilizada no ambito do controle no TCU é o sistema de
Andlise de Licitagoes e Editais (Alice). Referido sistema é composto de uma rotina diaria de
envio de e-mails para as dreas interessadas no controle de licitagoes, contendo os pregoes
lang¢ados no dia anterior, bem como uma prévia andlise de riscos baseada no texto do edital.
Além do envio dos e-mails, o Alice estd integrado ao ambiente DGI Consultas, que permite uma
série de cruzamentos entre orgdos publicos, empresas, contratos, etc. De maneira inicialmente
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similar ao Alice, o painel também possui uma funcionalidade que apresenta as aquisicoes mais
recentes da APF, contudo, se diferencia daquele sistema especialmente nos seguintes aspectos:

56.1. o painel apresenta tanto aquisi¢oes originadas em licitagcdes quanto as aquisi¢des
diretas (oriundas de dispensas ou inexigibilidades), ao passo que o Alice atualmente esta
focado em pregédes. Esse aspecto é relevante quando analisados os dados do Quadro 1, onde se
mostra que as aquisicoes diretas corresponderam a cerca de 76% da quantidade de processos
de aquisi¢oes, além de equivalerem a mais de 35% do valor total adquirido entre 2012 e 2016;
56.2. enquanto o sistema Alice tem os editais publicados no portal de compras
governamentais (Www.comprasgovernamentais.gov.br) como fonte de informagoes capturadas
por meio de robés, o painel de aquisi¢coes se baseia nas informagoes contidas no banco de
dados do Comprasnet e do Siasg.

57. Posteriormente ao presente trabalho de controle externo pretende-se que o painel de
aquisi¢oes seja integrado a outras ferramentas de inteligéncia no controle de aquisi¢des, como
o Alice, a fimde que os usuarios finais tenham acesso a uma plataforma unica relativa ao tema
aquisi¢oes publicas.

58. Registra-se ainda que durante a construgdo do painel prepararam-se prototipos que
foram submetidos a especialistas em aquisi¢oes a fim de colher sugestoes e criticas. As
submissdes ocorreram por meio de apresentacoes presenciais e por videoconferéncia, e ainda
por disponibilizagdo do prototipo para acesso dos usudrios. Além de auditores desta secretaria,
também participaram do referido processo auditores da Secretaria de Controle Externo de
Aquisicoes Logisticas (Selog) e da Secretaria de Controle Externo no Estado do Parand (Secex-
PR).

59. Alguns trabalhos foram efetuados pela equipe de acompanhamento visando a analisar
aquisi¢oes em geral por meio do painel. Preliminarmente, foram encontradas situagoes que
merecem maiores investigagoes relativas a dispensas de licitacdo, cujo detalhamento consta do
item “Exemplos preliminares da analise de dados”.

60. Dado o carater interativo do painel de aquisicoes, a melhor forma de entender e/ou
avaliar o seu funcionamento é por meio de experimentagdo das funcionalidades. Todavia, para
que se possa ter uma breve ideia do seu funcionamento, foram incluidas no Anexo I — Exemplos
de visualizag¢des do painel de aquisi¢coes algumas capturas de telas que mostram parte da
diversidade de informagdes contidas no mesmo.

61. Tendo emvista que a base de dados de aquisicoes BDA_ AQUISICOES esta apta para
uso no LabContas e que o painel também esta em condicoes de uso pelas unidades técnicas do
Tribunal, serd proposto dar conhecimento a Secretaria-Geral de Controle Externo sobre o
presente trabalho.

2.2 Exemplos preliminares da andlise de dados

62. Foram efetuadas andlises exploratorias na base de dados de aquisi¢oes a fim de
identificar eventuais padroes que sugerissem anormalidades relativas as aquisi¢oes publicas.
Ratificando as conclusoes iniciais obtidas no levantamento efetuado por meio do
TC 031.835/2015-5, as dispensas de licitagdo formam um conjunto de aquisi¢cdes que mereceu
andlise mais aprofundada, resultando em achado que confirma haver indicios de fracionamento
de despesa e/ou de falha no planejamento de determinadas organizagées publicas.

63. As informagdes utilizadas para a mineragdo de dados apresentadas neste relatorio se
referem as aquisicoes ocorridas entre os anos de 2012 e 2016, refletindo a situagcdo da base de
dados do Sistema Siasg em 6/11/2016. No referido periodo foram efetuadas aproximadamente
668 mil aquisi¢oes por meio de dispensa, compreendendo um montante de cerca de R$ 53
bilhdes (ver Quadro 1 em Visdo geral do objeto), o que corresponde a umvalor médio de cerca
de RS 80 mil por aquisi¢do baseada em dispensa de licitagdo.

64. As dispensas de licitag¢do, previstasno art. 24 da Lei 8.666/1993, sdo caracterizadas
por situagdes em que a licitagdo é viavel, isto é, ha possibilidade de competi¢cdo, mas a lei
permite que o gestor decida por ndo realizar o certame licitatorio. Os incisos do citado artigo
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descrevem, exaustivamente, as hipoteses em que o gestor pode optar por ndo realizar licitagdo.
De uma forma geral, a aferi¢do da legalidade da dispensa depende de andlise caso a caso.
Neste sentido, uma das funcionalidades do painel de aquisicoes (ver item “Painel de aquisi¢oes
publicas”) é a de permitir acompanhamento das dispensas de licitagdo, visando a auxiliar o
controle de forma mais tempestiva.

65. Por outro lado, em determinadas situacoes é possivel tentar uma abordagem mais
automatizada de parte do processo de andlise de eventuais irregularidades, como é o caso do
inciso Il (diminuto valor). Além dele, o inciso 1V (situa¢des emergenciais), dado o volume de
valores envolvidos, foi objeto de andlise. O Quadro 2 e a Figura 4 mostram o cendario das
dispensas de licitagdo com destaque para aquelas que tiveram como base legal os incisos Il e
1V do art. 24 da Lei 8.666/1993.

g‘;ﬁ%%w Quantidade % Valor RS) % Mfggj
Art, 24, inciso II 599.134189,6% | 1.690.385.693,43| 3,2% | 2.821,38
Art, 24, inciso IV 15.351 2,3% | 9.056.535.021,49 | 17,1% | 589.963,85
Demais fundamentos 54.129| 8,1%  42.362.853.660,73 | 79,8% | 782.627,68
Totais 668.614 53.109.774.375,65
Quadro 2 - Detalhamento de dispensas por incisos do art. 24 da Lei 8.666/1993 (1/2012 a
10/2016)

Fonte: Banco de dados BD_SIASG recebido em 6/11/2016 no TCU
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B Art, 24, inciso Il
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W Art, 24, inciso IV

40% B Demais fundamentos
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10%

0%

Quantidade Valor (RS)

Figura 4 - Percentuais de dispensas com base no art. 24 da Lei 8.666/1993
Fonte: Banco de dados BD_SIASG recebido em 6/11/2016 no TCU

66. Had que se observar que as dispensas que se deveram a diminuto valor correspondem a
cerca de 90% da quantidade de processos de aquisicdo por dispensa de licitagdo, cabendo
aquelas relativas a situagoes emergenciais uma fatia inferior a 3% da mesma quantidade. Por
outro lado, as dispensas relativas a diminuto valor corresponderam a cerca de 3% do valor
total das dispensas, enquanto as relacionadas com emergéncias ficaram proximas de 17% do
mesmo valor.

67. Falando devalores absolutos, dentro dos ultimos cinco anos, as dispensas relativas a
diminuto valor foram superiores a R$ 1,6 bilhdo e as relativas a aquisi¢oes emergenciais acima
de RS 9 bilhdes. Diante dessas materialidades, passou-se a andlise das situagoes legais
aplicaveis a cada um dos dois incisos, bem como a uma avalia¢do das possibilidades de
acompanhamentos parcialmente automatizados a serem implementados.
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2.2.1 Dispensas de licitagdo baseadas em diminuto valor

68. Em se tratando de aquisi¢ées de diminuto valor, no caso até R$ 8.000,00, a Lei
8.666/1993, em seu art. 24, inciso Il, dispde que, a licitagdo podera ser dispensada:

Il - para outros servigos e compras de valor até 10% (dez por cento) do limite
previsto na alinea "a", do inciso Il do artigo anterior e para alienagées, nos casos
previstos nesta Lei, desde que ndo se refiram a parcelas de um mesmo servigo,
compra ou aliena¢do de maior vulto que possa ser realizada de uma so vez,

69. Na pratica, a auséncia de processo licitatorio para aquisi¢oes de mesma natureza, em
idéntico exercicio, cujos valores globais excedam o limite legal previsto para dispensa de
licitagdo, demonstra possibilidade de falta de planejamento e ndo realizagdo do procedimento
licitatorio. Tal afirmagdo decorre dajurisprudéncia deste Tribunal, que ja apreciou diversas
situagdes, como, exemplificativamente, nos Acorddos 1.872/2004-TCU-2¢ Cdmara, 1.193/2007-
TCU-1¢ Camara, 834/2008-TCU-1“ Camara, 2.818/2015-TCU-Plenario e 531/2016-TCU-
Plendrio.

70. Tendo em vista as informagoes constantes da Figura 4, verifica-se que, no periodo
analisado, as dispensas com base em diminuto valor corresponderam a cerca de 90% do total
de dispensas efetuadas, apesar de representarem pouco mais de 3% do valor de todas as
dispensas. Esse fato reforca a importincia de se implementar um mecanismo que permita
andlise de forma mais automatizada da situagdo, por meio da identificagcdo de padroes de
comportamento que indiquem possiveis inconformidades frente a legislacgao.

71. No periodo analisado, 2.872 Uasgs diferentes fizeram pelo menos uma dispensa de
licitagdo que teve como base legal o art. 24, Il da Lei 8.666/1993. Foram executados diversos
procedimentos na tentativa de encontrar padrées que facilitassem a identificagdo de Uasgs ou
Orgdos com maior probabilidade de estar praticando esse procedimento. A técnica que
apresentou resultados mais significativos foi a clusterizagdo, que é um procedimento que tem
por objetivo construir agrupamentos (clusters) de dados segundo o grau de semelhanga entre
eles, conforme descrito no Anexo Il — Procedimentos de agrupamento de dispensas de licitagdo.

72. Com fins exemplificativos, o Quadro 3 apresenta algumas situac¢des de aparente
fracionamento de despesa por orgdos. Trata-se dos valores de aquisi¢oes com dispensa de
licitagdo, para um mesmo fornecedor, no periodo aproximado de cinco anos, com fundamento
no art. 24, inciso Il, da Lei 8.666/1993. Os nomes das Uasgs e dos fornecedores foi ocultado
para evitar comprometer trabalhos futuros de controle.

Fornecedor ot Z{;)l Otde Média (RS)
Fornecedor A 3.387.437,27 830 4.081,25
Fornecedor B 1.881.300,23 420 4.479,29
Fornecedor C 1.462.827,23 608 2.405,97
Fornecedor D 888.168,56 138 6.436,00
Fornecedor E 858.040,22 450 1.906,76

Quadro 3 - Exemplos de indicios de fracionamento de despesa (fornecedor - (1/2012 a 10/2016)
Fonte: Banco de dados BD_SIASG recebido em 6/11/2016 no TCU

73. A coluna “Valor total” corresponde ao montante adquirido do fornecedor por meio de
dispensa baseada em diminuto valor, ao passo que a coluna de “Qtde” indica o numero de
vezes que foram efetuadas aquisi¢oes nestas condicoes e a coluna “Média” representa o valor
médio de cada uma das dispensas efetuadas. Considerando exemplificativamente apenas o
“FornecedorA”, tem-se que ele foi contratado pelas Uasgs do “Orgdo 1~ em média 14 vezes
por més (830 / 58 meses), fazendo-se uso de dispensa de licitagdo. Tendo em vista que a
principal atividade economica da referida empresa é “comércio varejista especializado de
equipamentos e suprimentos de informatica”, talvez um melhor planejamento, inclusive com
uso do sistema de registro de precos, pudesse viabilizar compras mais eficientes por aquele
orgdo.
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74. De maneira andloga, o Quadro 4 apresenta alguns exemplos de aparente
fracionamento de despesa por orgaos, destacando os materiais e/ou servigos adquiridos com
dispensas de licita¢do fundamentadas no art. 24, inciso Il, da Lei 8.666/1993.

Material / Servico Valor total (RS)  Qtde Meédia (RS)
Fornecimento de refei¢oes/lanches / 3.055.964,99, 1.147 2.664,31
salgados /doces

Manutengdo de veiculos leves / pesados 2.914.12093, 1.735 1.679,61
Buffet 2.609.071,73 645 4.045,07
Confeccdo deroupa/fardamento/ 2.389.155,84 786 3.039,64
camiseta

Prestacdo de servicos de apoio 2.726.033,98 546 4.992 74
administrativo

Armazenagem em geral 2.707.096,97 565 4.791,32
Prestacdo de servigos de apoio 1.969.819,96 338 5.827,87

administrativo
Quadro 4 - Exemplos de indicios de fracionamento de despesa (material / servigo - (1/2012 a
10/2016)
Fonte: Banco de dados BD_SIASG recebido em 6/11/2016 no TCU

75. A coluna de “Valortotal” corresponde ao montante adquirido de determinado material
ou servigo por meio de dispensa baseada em diminuto valor, ao passo que a coluna de
quantidade indica o numero de vezes que foram efetuadas aquisi¢oes nas mesmas condicoes e a
coluna “Média” representa o valor médio de cada uma das dispensas efetuadas. Os dados
relativos aos materiais e/ou servigos reiteradamente adquiridos fazendo-se uso de dispensa de
licitagdo também indicam que o planejamento das aquisi¢ées poderia evitar parte dos
processos de dispensa, propiciando aquisicoes mais economicas, objetivo maior da Lei
8.666/1993.

76. Conforme descrito no Anexo Il — Procedimentos de agrupamento de dispensas de
licitagdo, a aplica¢do do modelo ajustado resultou em uma lista de Uasgs com indicios de
fracionamento de despesa que poderdo ser apurados pelo Tribunal em momento oportuno,
podendo fazer uso do painel de aquisicoes como ferramenta de apoio.

77. A Figura 5 mostra uma visdo geral de Uasgs com indicios de fracionamento de
despesa. Em sentido semelhante, o Anexo Il — Aquisi¢oes com indicios de fracionamento de
despesa agregadas por Unidades da Federagdo é composto das quantidades e valores anuais
de dispensas de licitagdo efetuadas por essas Uasgs com base no art. 24, inciso II, da Lei
8.666/1993. Comuma média de R$ 225 milhoes anuais, o valor total de dispensas nos quase
cinco anos foida ordem de R$ 1,1 bilhdo. Por fim, a lista nominal das referidas Uasgs e as
respectivas variaveis utilizadas na identificacdo dos possiveis fracionamentos consta da pega
34.
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Figura 5 - Quantidades de Uasgs com indicios de fracionamento de despesa (1/2012 a 10/2016)
Fonte: Banco de dados BD_SIASG recebido em 6/11/2016 no TCU

78. Ressalta-se que a dispensa de licitag¢do por diminuto valor é uma situa¢do legalmente
prevista. Portanto, ndo ¢ o mero ato de efetuar a dispensa que caracteriza eventual
fracionamento. Para que o fracionamento seja caracterizado é necessario que ocorram as
situagoes descritas no paragrafo 69, o que somente sera devidamente concretizada com a
andlise dos casos concretos.

2.2.2 Dispensasde licitagdo caracterizadas por emergéncia

79. Nas hipoteses de emergéncia ou calamidade publica, a Lei 8.666/1993, em seu art. 24,

inciso 1V, dispoe que a licitagdo podera ser dispensada:
1V - nos casos de emergéncia ou de calamidade publica, quando caracterizada
urgéncia de atendimento de situa¢do que possa ocasionar prejuizo ou
comprometer a seguranga de pessoas, obras, servi¢os, equipamentos e outros bens,
publicos ou particulares, e somente para os bens necessarios ao atendimento da
situagdo emergencial ou calamitosa e para as parcelas de obras e servigos que
possam ser concluidas no prazo maximo de 180 (cento e oitenta) dias consecutivos
e ininterruptos, contados da ocorréncia da emergéncia ou calamidade, vedada a
prorrogag¢do dos respectivos contratos;

80. Além disso, as dispensas que tenham por base situacoes de emergéncia ou calamidade
publica, previstas no inciso 1V, devem obedecer ao regramento contido na Decisdo TCU
347/1994-Plenario, cujos principais aspectos sdo transcritos a seguir:

a) que, além da adogdo das formalidades previstas no art. 26 e seu paragrafo
unico da Lei n° 8.666/93, sdo pressupostos da aplica¢do do caso de dispensa
preconizado no art. 24, inciso 1V, da mesma Lei:

a.l) que a situagdo adversa, dada como de emergéncia ou de calamidade publica,
ndo se tenha originado, total ou parcialmente, da falta de planejamento, da desidia
administrativa ou da ma gestdo dos recursos disponiveis, ou seja, que ela ndo
possa, em alguma medida, ser atribuida a culpa ou dolo do agente publico que
tinha o dever de agir para prevenir a ocorréncia de tal situa¢do,

a.2) que exista urgéncia concreta e efetiva do atendimento a situagdo decorrente
do estado emergencial ou calamitoso, visando afastarrisco de danos a bens ou a
saude ou a vida de pessoas;

a.3) que o risco, alémde concreto e efetivamente provavel, se mostre iminente e
especialmente gravoso;

a.4) que a imediata efetivagdo, por meio de contratagdo com terceiro, de
determinadas obras, servigcos ou compras, segundo as especificagdes e
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quantitativos tecnicamente apurados, seja o meio adequado, efetivo e eficiente de
afastar o risco iminente detectado;

81. Referenciando novamente os dados do Quadro 2, percebe-se que a quantidade de
dispensas que tiveram como fundamento situagoes emergenciais ou de calamidade se
restringiram a pouco mais de 2% do total de dispensas efetuadas, porém, com valor que gira
em torno de 17%.

82. As tentativas de busca de padroes resultaram, via de regra, em justificativas que
demandariam andlises mais aprofundadas. Em outras palavras, os dados que constam do
sistema se restringem a informagoes quase padronizadas, em que os gestores se limitam a
registrar que as situag¢oes concretas correspondem aos ditames legais.

83. Considerando que o painel permite navegagoes com diversos filtros simultaneamente, a
equipe identificou uma Uasg especifica que, isoladamente, contratou mais de R$ 4,1 bilhoes
por meio de 3.540 dispensas de licitacdo amparadas no art. 24, inciso 1V. Trata-se do
Departamento de Logistica em Saude (Uasg 250005) do Ministério da Saude. A Figura 6
mostra que 45% de todos os valores de dispensas por emergéncia entre 1/2012 ¢ 10/2016
ficaram a cargo do referido orgdo.

® Depto de Logistica em S:
DNIT

= Amazonas Energia S/A

® Ministério Desenvolv Ag
12% = Qutros

Figura 6 - Valores de aquisicoes emergenciais por Uasgs (1/2012 a 10/2016)
Fonte: Banco de dados BD_SIASG recebido em 6/11/2016 no TCU

84. Tendo emvista a representatividade, por meio de anadlise textual das justificativas para
dispensa de licitagdo, foi apurado que 3.526 dispensas (aproximadamente R$ 3,1 bilhdes)
Jforam motivadas por necessidade de atender a determinagoes judiciais. Ou seja, 75% do valor
de todas as dispensas emergenciais daquela Uasg ocorreram pelo mesmo motivo.

85. Independentemente da constatag¢do, importa ressaltar que, ao contrdario da andlise que
foi empreendida nas situagées de dispensa de licitagdao por diminuto valor, nas quais foram
utilizadas técnicas de manuseio e andlise de dados, nesta foram utilizados exclusivamente o
painel de aquisi¢cées e o software MS Excel, sendo este apenas para trabalhar com o
agrupamento por palavras chaves. Portanto, o painel pode se mostrar util em situagoes
andlogas, na qual as unidades técnicas poderdo fazer uma série de investigagoes a fim de
planejar eventuais ag¢des de controle externo.

86. Quanto as dispensas em si, ndo ha como tecer juizo de valor a respeito de sua
regularidade. Isso somente seria possivel por meio de analise de casos concretos, o que ndo é
15
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objetivo do presente trabalho. Por outro lado, é sabido que as contratagoes diretas, devido a
auséncia competi¢do, tém maior probabilidade de ndo atenderem ao principio da
economicidade, motivo pelo qual devem ser evitadas. Uma possibilidade de viabilizar licitagoes
para atender a esse tipo de demanda pode ser com o uso do Sistema de Registro de Pregos
(SRP).

2.2.3 Casos concretos analisados de aquisi¢oes de TI

87. Como forma de utiliza¢do pratica do painel de aquisicdes e para avaliar a corregdo das
informagoes por ele produzidas, a equipe empreendeu verificagoes adicionais em certames
licitatorios recentes, identificados no acompanhamento, utilizando critérios de materialidade e
risco em aquisi¢des relativas a Tl - area afeta a Sefti. Em trés situagdes concretas julgou-se
importante solicitar esclarecimentos aos gestores em fungdo de divergéncias observadas entre
os valores constantes no sistema e no TR publicado. Em dois casos, o gestor anulou, de oficio,
o0s certames e no outro caso o certame foi suspenso definitivamente, também de oficio, apos a
mera solicitagdo de esclarecimentos. Além do critério de materialidade, foram considerados,
em andalise expedita, alguns fatores que poderiam implicar riscos nas referidas aquisi¢oes,

conforme descrito na coluna “Riscos envolvidos” do Quadro 5.

Uasgs

Pregoes Valor (R$) Riscos envolvidos

Exercito - Base de 7/2016 e | 43.366.249,00 | - Aquisi¢do de valor elevado.
Administragdo e Apoio | 16/2016 e | - Especificagdes de equipamentos em principic
do Ibirapuera (160457) 40.410.114,00 | sofisticados para uma unidade administrativa.

- ARP comvarios participes e produtos espect
demandados, o que pode sugerir que nem todc
participes tenham participado do planejament
contratacdo.

- Objetos similares licitados em datas proximea
para o mesmo 0rgao.

- Divergéncia entre valores e quantidades
constantes no sistema Comprasnet e no TR
publicado.

Aeronautica - 1372017 | 59.200.207,82 | - Aquisi¢do de valor elevado.
Grupamento de Apoio - ARP com varios participes e produtos especi
do DF (120625) demandados, o que pode sugerir que nem todc

participes tenham participado do planejament
contratacdo.

Total estimado nos trés certames | 142.976.570,82

88.

Quadro 5 - Certames de TI selecionados para andlise documental

A solicita¢do de informagées a respeito dos pregoes da Base de Administragdo e Apoio

do Ibirapuera (Uasg 160457) se deu por meio do Oficio de Requisi¢do 6-250/2016-Sefti,
recebido em 10/2/2017 (pegas 35 e 36). Na resposta aos esclarecimentos o gestor responsadvel
pelos pregoes informou, resumidamente, que (peca 41):

88.1.

ambos os certames licitatorios foramrevogados em 15/2/2017, tendo em vista que os

documentos relativos ao planejamento da contratagdo estavam incompletos emrela¢do ao que
¢ exigido pela IN SLTI 4/2014;

88.2.

incorre¢do nos dados langados na IRP 26/2016 no que tange a valores unitarios,

quantitativos e descri¢do dos objetos, fato que também contribuiu para a revogag¢do dos
certames, e

88.3.

serdo iniciados novos processos licitatorios em consondncia com todas as exigéncias

previstas na IN SLTI 4/20014.

89.

Quanto ao Grupamento de Apoio do DF (Uasg 120625), a solicitagdo de informagées a

respeito do pregdo 13/2017 foi feita por meio do Oficio de Requisicdo 7-250/2016-Sefti,
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recebido em 6/3/2017 (peca 39). Na resposta aos esclarecimentos o gestor responsavel pelo
referido pregdo informou, resumidamente, que (peg¢a 40):

89.1. o pregdo foisuspenso em 10/3/2016, tendo em vista: (i) a necessidade de recdlculo das
demandas de acordo com a eficiéncia e a efetividade da contratagdo, (ii) impugnagoes
recebidas; e (iii) necessidade de adequagdo do processo as disposi¢ées da IN SLTI 4/20014;

89.2. o referido pregdo teve sua génese no Hospital de For¢a Aérea Brasileira (HFAB), o
qual, a partir da concentragdo das atividades do certame no Grupamento de Apoio passou a
figurar como participe da futura aquisi¢do,

89.3.  nado haverdretomada do certame, tendo emvista que as alterac¢des a serem feitas sdo
significativas, gerando um novo edital, ainda sem data definida; e

89.4. o processo administrativo daa contratag¢do ndo atende aos requisitos da IN SLTI
4/20014.

90. Conforme exposto, em que pese ndo ter sido afirmado dessa maneira p elos gestores, os
trés certames foram interrompidos apos solicitagdo de esclarecimentos pela equipe de
fiscalizacdo. Aléem disso, ambos os gestores relataram a fragilidade do processo administrativo
da contratagdo, isto é, de falhas como quantitativos, valores e descri¢do dos produtos, até o
reconhecimento de que os certames ndo atendiam aos ditames da IN SLTI 4/20014.

91. A referida IN, editada a partir de recomendagoes desta Corte de Contas, teve sua
edicdo original em 2008, com ajustes em 2010 e, finalmente, a ultima edicdo em 2014, ndo
sendo, portanto, normativo recente. Os trés certames juntos tinham valor estimado superior a
R8 140 milhoes, fato que por si so ja deveria ensejar maior cautela no planejamento das
contratagoes.

92. A andlise pormenorizada desses processos administrativos ndo era escopo do trabalho.
Caso eles tivessem prosseguido, conforme preconizam as normas do Tribunal, seria natural
avaliar a necessidade de a equipe representar ao Tribunal ante os indicios de irregularidades
observados. Todavia, considerando que os gestores reconheceram que 0S processos
demandavam melhorias e, de oficio, decidiram por interrompé-los, a equipe ndo avangou nas
andlises, tendo em vista que qualquer trabalho de controle externo decorrente de
aprofundamento de andlises estaria inviabilizado por perda de objeto, optando por consignar o
resultado dessas andlises neste relatorio.

93. De toda forma, esses exemplos demonstram que o uso de informagées pode apoiar a
atuagdo preventiva e efetiva do TCU em aquisi¢coes publicas. Com o uso do painel de
aquisigoes, ¢ possivel as unidades técnicas interessadas atuarem de maneira semelhante, com
andlises expeditas de processos de aquisicoes antes mesmo da realizagdo das sessoes publicas,
representando ao Tribunal caso identifiquem situa¢des que demandem aprofundamento e
atuagdo acautelatoria da Corte de Contas.

2.2.4 Conclusoes relativas as andlises empreendidas durante o processo de acompanhamento

94. No presente capitulo foram apresentadas situagoes em que o uso de dados a respeito de
aquisi¢oes publicas sugeriu modelos de trabalhos que podem ser implementados no dmbito do
Tribunal. No primeiro exemplo, comuso de modelos de analise de dados, identificou-se Uasgs
nas quais ha indicios de fracionamento de despesas. No segundo exemplo, jd fazendo uso
exclusivo do painel, foi identificada situacdo atipica de aquisicoes emergenciais de
medicamentos, que pode indicar possivel falha no planejamento de aquisicoes do orgdo
envolvido. Porfim, o uso do painel indicou situagdes de riscos para as quais foram solicitados
esclarecimentos aos gestores. Como resultado dos pedidos de esclarecimentos foram
reconhecidas falhas no planejamento das aquisicoes, bem como revogados ou suspensos
indefinidamente os certames sob avaliag¢do.

95. Diante da especificidade das situagoes encontradas durante a execugdo dos trabalhos,
serda proposto dar conhecimento a Secretaria-Geral de Controle Externo sobre a presente
fiscalizagdo.
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2.3 Implantagdo processo de trabalho continuo de acompanhamento

96. Com a implementagdo do painel de aquisi¢oes, um dos produtos do presente trabalho
de controle externo, as unidades técnicas do Tribunal poderdo passar a utiliza-lo para
acompanhamento mais tempestivo das aquisigoes relacionadas aos orgdos e entidades de sua
clientela. Mediante uma rotina de observagdo das aquisi¢des, sera possivel decidir por
eventuais agoes de controle externo, em alguns casos, antes mesmo da realizacdo do certame.

97. Devido a quantidade de aquisi¢édes diarias processadas pela Administragdo, associada
as dificuldades encontradas na pesquisa de licitagoes nos sistemas transacionais existentes
(Siasg e Comprasnet), identificar quais aquisicoes estdo acontecendo e agir tempestivamente
pode representar consideravel dificuldade para o controle.

98. A fimde reduzir essa dificuldade podem ser utilizadas ferramentas especificas. O painel
de aquisi¢des foi construido com objetivo de ser um instrumento complementar, aos ja
existentes, notadamente o Sistema Alice, por permitir andlises visuais e por abranger outras
modalidades que ndo apenas o pregdo, como as dispensas e as inexigibilidades de licita¢do.

99. O painel permite a subdivisdo de tarefas, de modo que as unidades técnicas possam
restringir o objeto de andalise de acordo com a regido geografica, poder, modalidade de
licitagdo, época dos certames, etc. Por meio dessas subdivisoes, ¢é possivel focar
especificamente em certames que apresentem determinado nivel de risco ou estejam
relacionados com tema que importe a analise naquele momento.

100.  Para que as unidades técnicas possam utilizar efetivamente a ferramenta, serd
necessario capaciti-las no seu uso, bem como estabelecer um processo de trabalho a ser
executado. Para capacitagdo, por se tratar de uma ferramenta intuitiva, foi elaborada uma
documentagdo, disponivel em meios eletronicos. Adicionalmente, pode ser avaliado junto ao
Instituto Serzedello Corréa (ISC) a viabilidade de se preparar treinamento especifico ou
encontros por meio de videoconferéncias.

101. Como forma de viabilizar a implantagcdo de uma rotina de acompanhamento de
aquisicoes, e levando em conta o aprendizado adquirido durante a execugdo desta fase do
acompanhamento, foi elaborada a Proposta de Acompanhamento de Aquisi¢oes (pegca 45). A
referida pega esta incluida como sigilosa no processo porque contém informagoes que podem
revelar processo de fiscalizagoes futuras, fato que ndo deve ser de conhecimento publico.

102.  Tendo em vista as informagdes apresentadas, serd proposto dar conhecimento a
Secretaria-Geral de Controle Externo sobre o presente trabalho.
3. CONCLUSAO

103.  No presente trabalho foram analisadas as bases de dados dos sistemas Sidec, Siasg e
Comprasnet com objetivo de implementar, no dmbito do Tribunal, ferramentas que pudessem
auxiliar as unidades técnicas responsaveis por fiscalizacdo de aquisicoes publicas a obterem
informagoes mais tempestivas e de melhor qualidade.

104.  Os problemas ocorridos para obten¢do das informagdes, especialmente relativas ao
Comprasnet, impactaram o cronograma dos trabalhos e causaram um menor aprofundamento
das analises planejadas. Entretanto, foi possivel implementar um banco de dados de aquisi¢oes
publicas no LabContas e desenvolver a versdo inicial de um painel que permite rdpida
navegagdo entre as informagoes mais relevantes de aquisi¢coes publicas. (item 2.1)

105.  Como os trabalhos de andlise de dados das aquisicoes empreendidos foram obtidos os
seguintes resultados preliminares:

105.1. por meio do uso de ferramentas especificas, além do painel, foram identificadas

situagoes de dispensa de licitagdo que aparentemente indicam fracionamentos de despesa (item
2.2.1);

105.2. também foi constatado que, em termos de valores, ha concentragdo de dispensas de
licitagdo baseadas em situacoes emergenciais especialmente porum orgdo, o que pode merecer
andlise mais pormenorizada (item 2.2.2); e
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105.3. foramidentificadas situagoes em que estavam sendo deflagradas a quisi¢oes vultosas de
bens de TI sem que a IN SLTI 4/2014 estivesse sendo observada. Apos solicitagdo de

esclarecimentos pela equipe de acompanhamento os certames foram anulados ou interrompidos
(item 2.2.3).

106.  Os resultados preliminares alcangados sugerem que o painel pode se tornar uma
ferramenta de uso continuo pelas diversas unidades técnicas do Tribunal. Para viabilizar tal

uso, ele estara disponivel para que as unidades técnicas interessadas possam imediatamente
passar a usa-lo em seus trabalhos (item 2.3).

4. PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO
107.  Diante do exposto, propoe-se o encaminhamento dos autos ao Gabinete do Ministro
Benjamin Zymler com as propostas que seguem:

107.1. dar conhecimento a Secretaria-Geral de Controle Externo deste Tribunal sobre o
presente trabalho, com vistas a subsidiar a¢oes futuras a cargo daquela unidade basica;

107.2. encaminhar copia deste relatorio e do acorddo decorrente desta fiscalizagdo, bem como
do relatorio e do voto que o fundamentarem:

107.2.1. a Secretaria-Executiva do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e
Gestdo,

107.2.2. a Secretaria de Gestao do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e
Gestdo;

107.2.3. a Secretaria de Controle Externo da Administracdo do Estado, do TCU;
107.2.4. a Secretaria de Controle Externo de Aquisi¢oes Logisticas, do TCU; e
107.2.5. a Secretaria de Gestdo de Informagées para o Controle Externo, do TCU.

107.3. manter as pecas 34 e45do TC 015.902/2016-1 como sigilosas, tendo em vista que elas
apresentam elementos que poderdo ser utilizados pelo Tribunal em futuras agdes de controle,
motivo pelo qual ndo devem ser de conhecimento publico, e

107.4. arquivar os presentes autos, com fulcro no art. 169, inciso V, do RI/TCU.

E o relatério.
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