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PREFEITURA DO MUNICIPIO DE SAQ PAULO

CONTROLADORIA GERAL DO MUNICIPIO
Chefia de Gabinete
Viaduto do Ch4, 15, 102 andar - Bairro Centro - S3o Paulo/SP - CEP 01020-900
Telefone: 3113-8269

Oficio n° 604/2020/CGM-G
Assunto: Encaminhamento de Relatdrio de Auditoria 025/2018/CGM-AUDI.

S3o Paulo, 02 de dezembro de 2020.

Senhor Presidente,

Cumprimentando-o cordialmente, nos termos do artigo 75 da Constituicdo Federal, venho informar que foi publicado o
Relatério de Auditoria da 0.5 n2 025/2018/CGM-AUDI, cujo objeto foi a avaliagdo dos atos de gestdo relacionados as
parcerias cujos objetos seriam a oferta de atendimento especializado as pessoas LGBT vitimas de discriminagao ou
violéncia em decorréncia de sua identidade de género, orientagdo sexual e/ou em situacdo de vulnerabilidade social por
meio da colaboragdo ao Centro de Cidadania LGBT (CCLGBT).

Os Relatérios sao disponibilizados no seguinte link:
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/controladoria_geral/relatorios/index.php?p=172575

Ao ensejo, aproveito para renovar a expressao de minha elevada consideragdo.

Respeitosamente,

291763.

JOAO MANOEL SCUDELER DE BARROS
Controlador Geral do Municipio

Excelentissimo Senhor

Vereador EDUARDO TUMA

Dignissimo Presidente da Camara Municipal de Sao Paulo
Palacio Anchieta - Viaduto Jacarei, 100, 8°Andar, Sala 808
Sao Paulo — SP — CEP 01319-900.

eil Documento assinado eletronicamente por Joao Manoel Scudeler de Barros, Controlador Geral do
;ﬁmm:_‘ lj__\-‘_]] Municipio, em 04/12/2020, as 14:45, conforme art. 49 da Lei Municipal 14.141/2006 e art. 82, inciso | do
Decreto 55.838/2015
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Papel para informagao, rubricado como folha n®

do processo n® de ! ! (a)

Ref.: PMSP-Controladoria Geral - Oficio 604/2020/CGM-G
Encaminhamento de Relatorio — 051/2019/CGM-AUDI

A
Equipe de Controle do Processo Legislativo — SGP.22

Senhor Supervisor,

Encaminho o expediente em referéncia, para que seja cadastrado e
encaminhado a douta Comissao de Administragao Publica.

A integra do relatério encontra-se disponibilizada online no endereco:

https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/upload/controladoria_geral/
RA_OS_051_2019__ SIURB__versao_publicacao 25 06 2020.pdf

Sao Paulo, 19 de abril de 2021.

291763.

Secretario Parlamentar Adjunto
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1. SUMARIO EXECUTIVO

Este trabalho de auditoria foi realizado na Secretaria Municipal de Infraestrutura Urbana e Obras
(SIURB), em atendimento a Ordem de Servigco n° 051/2019/CGM/AUDI, com o objetivo de
analisar aspectos de gestdo e de conformidade em parte do Contrato n° 048/SIURB/2012
(Processo n°2011-0.235.162-4), mais especificamente na parcela relativa a subcontratac¢do, pelo
Consércio LBR/HAGAPLAN/GEOSONDA (Consércio LHG), da empresa INOVA SOLUCOES
EM TECNOLOGIA E GESTAO LTDA. Esta empresa foi subcontratada para prestacio de
servicos de desenvolvimento de software, cujo produto final deveria ter sido a implementacdo de
um sistema informatizado a ser utilizado pela SIURB para o monitoramento e a gestdo estratégica
dos programas de infraestrutura urbana e de edificios publicos na cidade de Sao Paulo.

rlda em

Necessdrio observar que o Contrato n° 048/SIURB/2012 contemplou um objeto principal mals
amplo do que aquele que serd abordado neste relatério de auditoria, objeto este que contemplou a8
contratacio de empresa gerenciadora de mio-de-obra técnica (neste caso, o Consércio LHG) parag
prestacdo de servicos especializados de engenharia consultiva, objetivando o gerenciamento e3
assessoramento técnico das principais atividades-fim sob a responsabilidade da STURB.

idade po

vali

Mais especificamente, os objetivos do trabalho de auditoria foram: (i) avaliar a referidaS
subcontratacdo com relacdo ao cumprimento da legislacdo pertinente e a probldade na aphcagaoa
dos dinheiros publicos; (ii) avaliar a regularidade da execu¢do do Contrato n° 048/SIURB/2012<
com relacdo aos servicos subcontratados para o desenvolvimento de software; (iii) avaliar 0s|.u
resultados alcancados, por meio da subcontratagdo, quanto aos aspectos de eficiéncia, eficéicia eO
economicidade; e, finalmente, (iv) verificar a efetiva entrega do objeto subcontratado e o seuo
recebimento pela Administragdo.

E CARVALH

Tendo por base dentncia recebida na Ouvidoria Geral do Municipio (OGM-SP), o trabalho de©
auditoria ficou circunscrito a averiguacdo e andlise da subcontratacio da empresa INOVA®Q
SOLUCOES EM TECNOLOGIA E GESTAO, no ambito do Contrato n° 048/STURB/2012, este<>t
ultimo firmado entre a SIURB e o Consércio LHG. A Ordem de Inicio deste contrato foi subscritay
em junho de 2012 e sua tltima (78") medigdo foi processada em junho de 2018. O Consércio LHGg
subcontratou a referida empresa em maio de 2015 para o desenvolvimento de novos softwaresg
(i.e., para a prestacdo de servicos de “fibrica de software”) customizados as necessidades dag
SIURB softwares estes que seriam utilizados para gestdo de informagdes gerenciais referentes aosf
programas de infraestrutura urbana e de edificios publicos sob a responsabilidade da Secretaria
Municipal. Necessario destacar que a utilizacdo dos novos softwares, pelo Consércio LHG, estava
prevista para iniciar durante a execugao do Contrato n® 048/SIURB/2012, pois era parte integrante=
do escopo do objeto inicialmente contratado. Os softwares desenvolvidos também continuariam as
ser utilizados pela SIURB mesmo apds o término do contrato, quando passariam a integrar asg
solugdes corporativas em tecnologia da informagdo da Pasta.

291 763.

e aute

igitalizado

ocumento d

Esta Equipe de Auditoria verificou que o Secretdrio da SIURB, a época dos fatos, autorizou deQ
forma irregular a subcontratacdo da empresa INOVA. A deficiéncia do Termo de Referéncia,'_
que instruiu a contratacdo do Consércio LHG, teria sido usada pelo gestor publico para%

subcontratar em vez de proceder a um novo processo licitatdrio. A deficiéncia origindria do Termog,

https://splegisconsuIta.saopauIo.sp.Ieg.br/Home/Abrerocumento?pID
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de Referéncia, decorrente de erros de or¢amentagdo, de ambiguidades nas descri¢des e da falta de
detalhamento técnico sobre os softwares que viriam a ser desenvolvidos, criou “lacunas” que
possibilitaram ao gestor publico e ao Consércio LHG definirem arbitrariamente um “novo
programa de necessidades”, apds quase trés (3) anos do inicio da execugdo do contrato. Os novos
requisitos a serem atendidos pelos softwares (cujo desenvolvimento ainda ndo havia iniciado até
aquela data, em maio de 2015) teriam, supostamente, surgido do mapeamento de “novas
necessidades” que, de acordo com a SIURB, nao poderiam ter sido previstas antes daquele
momento. Porém, constatou-se que tais necessidades nao foram previstas devido a existéncia
de um Termo de Referéncia deficiente. Ou seja, a mutagido do contrato administrativo nao se
deu por fato superveniente, imprevisivel a Administracdo, o que recairia no espaco de
discricionariedade do gestor publico e permitiria a este ultimo decidir sobre alterar o objetog
contratado. Existem indicios que demonstram ter havido erros de planejamento e de instrugio g
processual, tanto na fase interna do certame licitatéorio que originou o Contrato n°s
048/STURB/2012, quanto durante a fase de execu¢@o contratual.

ser confe

A planilha de precos inicialmente apresentada pelo Consércio LHG previa um valor total deg
R$ 57.177,91 para o desenvolvimento dos softwares. Os aditivos contratuais, que contemplarama.
as “novas necessidades” elencadas pelo Secretario da SIURB, oneraram os cofres pﬁblicos§
municipais em R$ 3.396.903,96 (sem considerar reajustes de atualizacdo monetéria). Isso%
significou um incremento superior a 5.900% em relacdo a previsdo orcamentdria inicial. Estag
Equipe de Auditoria verificou a existéncia de vdrios indicios que convergem para demonstrar que®
tais aditivos levaram a descaracterizagdo de parte do objeto contratual, a subcontratagéo ilegal da&
empresa INOVA e a consequente violagdo do dever de licitar. Destarte, constatou-se aJ
concorréncia de indicios concordantes sobre a inexisténcia de justificativas legitimas para
celebracio de termos aditivos e para consideracio dos respectivos replanilhamentosé
orcamentarios.

oM

CARV

Importante destacar que, dentre as “novas necessidades” incluidas no escopo ampliando deg
servicos, o Secretdrio da Pasta solicitou, em dezembro de 2015, a elaboracdo de novos relatériosg
que “por sua natureza sui generis, nao poderiam ser produzidos automaticamente através dasg

y ~ e . .. ~ . (@]
ferramentas de softwares”. Porém, ndo houve clareza nem objetividade nesta solicitagéo feita pelag
o

SIURB. Nao se definiu o conteudo e nem se contextualizou a necessidade efetiva destes “novos g
relatorios”. A descricdo fornecida pelo Secretario, para embasar tal solicitagdo, foi genérica ez
evasiva. Supostamente, elaboraram-se sete (7) relatérios pelos quais a Administracdo pagou, porg
cada um, R$ 59.991,20. Logo, a Prefeitura de Sdo Paulo pagou um valor total de R$ 419.938,403
(sem considerar reajustes de atualizagio monetdria), em um periodo de sete meses, por supostoso
“relatorios gerenciais” gerados a partir da utilizacdo de softwares supostamente desenvolvidos.,
Todavia, considerando as informacdes reunidas por esta Equipe de Auditoria, verifica-se que, ao:
longo da execug¢do do contrato, estes relatoérios especificos nunca foram entregues pelo’
Consoércio LHG. Ou seja, ndo houve pressuposto material fornecido pela contratada como provag
do fato gerador para as despesas pagas pela Administracdo Publica. Necessario mencionar que§
também nao foram encontrados, para o periodo entre maio de 2015 e dezembro de 2016, fatos§
devidamente documentados, cdédigos fontes, bases de dados ou outras provas materiais queg
comprovem que existiam novos softwares em uso, ou mesmo em testes, dentro da SIURB.

291763.
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Ademais, o procedimento de subcontratacdo da INOVA também teria sido ilegal por nido haver
clausula contratual que previsse a admissibilidade deste instituto juridico para o caso concreto. O
Contrato n° 048/SIURB/2012 permitia a subcontratacao de servi¢os tao somente para itens
acessorios, tais como a locag¢ao de veiculos/equipamentos e o fornecimento de servigos graficos.
Contudo, o desenvolvimento de softwares customizados, com valor estratégico para as atividades-
fim da SIURB, nao poderia ser considerado como acessorio do objeto contratual. Pelo
contrario, tal desenvolvimento constituia parte intrinseca do escopo dos servicos técnicos
especializados de engenharia que deveriam ser prestados pelo Consércio LHG, conforme regras
constantes no edital do certame licitatério e considerando o teor da proposta técnica submetida
pela prépria contratada. Portanto, neste caso, a referida subcontratacdo ndo poderia produzir
efeitos, pois o ato viciado configurava um dos casos de rescisdo contratual previstos na Leig
Federal n° 8.666/1993, com invalidacao ab initio dos atos subsequentemente praticados.

conferida e

Outro ponto a ser destacado diz respeito a irregularidades no processo de fiscalizagdo do contrato
como auséncia de atuacdo de fiscal de contrato. Esta equipe de auditoria verificou que o contratog
comegou a ser executado sem a indicagdo de servidor responsdvel por fiscalizar a execugdog
contratual. Apenas apds certo lapso de tempo, foi instituida uma comissio de fiscalizacdo ques
tinha como objetivo atestar as entregas de determinadas parcelas do objeto. Contudo, ndo havia, nag
respectiva comissdo, servidor com a incumbéncia de atestar as entregas referentes ao sistema, 07?,
que s6 ocorreu nas Ultimas medi¢des do contrato. Nesse sentido, entre os meses de junho de 2015g
e marco de 2016, foram realizados pagamentos, como contrapartida pelo desenvolvimento doﬁ
sistema, num valor total de R$ 1.569.919,13, sem que fossem realizados atestes especificos,%
comprovando as parcelas supostamente entregues. Apenas a partir de junho de 2016, foi incluido .S
na comissdo de fiscalizacdo contratual, um servidor com conhecimentos em Tecnologia da§
Informacao.

\'}

RVALH

Vale destacar também a falta de critério para a subcontratacdo da empresa Inova para o3
desenvolvimento do referido software a ser entregue a Unidade. Conforme ja mencionado, emg
abril de 2015, a SIURB demandou o desenvolvimento do software previsto no edital. Como a2
solicitacdo do entdo Secretario, R. N. G. F., demandava uma série de alteracdes em relagdo
previsao inicial, o Consércio LHG informou que nio tinha, dentro de seus quadros, profissionais
com condi¢des de desenvolver a plataforma, e sugeriu, entao, a subcontratacdo do sistema.

ofAvic
-291763.

or
https://splegisconsulta.saopaulo.sp.leg.br/Home/AbrirDocumento?plD

ticado p

Para desenvolvimento do novo software, o consércio LHG prop6s um novo aditamento contratual,§
sugerindo a subcontratacdo da empresa Inova Solucdes em Tecnologia e Gestdo LTDA. Nio haz
na documentacao analisada qualquer justificativa técnica que embasasse tal escolha. O que§
se verificou, na verdade, foi que a Inova tinha iniciado suas atividades em 13 de abril de 2015,%
apenas quatro dias antes da proposta efetuada pelo consércio (17/04/2015). Vale mencionar,%
ainda, que nio houve uma pesquisa de precos adequada, de modo a garantir a selecdo de propostas

com valores condizentes com a pratica de mercado.

cumento

Por fim, vale ressaltar que o sistema entregue nao foi implantado pela Unidade. Em visitag
realizada pelos auditores a drea de TI, verificou-se que a pasta nem mesmo havia instalado ag
ferramenta. A equipe de informéatica da SIURB teve que instalar o respectivo software para anélise§

-

desta equipe de auditoria. Além disso, em reunido realizada na pasta com os gestores da SIURB&

Matéria DOGREC
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foi informado que a Plataforma desenvolvida ndo atendia as necessidades das respectivas areas e
que eles continuavam utilizando planilhas Excel para realizacdo de controles que deveriam ser
efetuados pelo Sistema contratado. Assim, verifica-se que o prejuizo a SIURB foi o valor total
desembolsado para o desenvolvimento do sistema, tendo em vista que tal ferramenta nem mesmo
foi adotada pelo Orgdo.

Como resultado dos trabalhos de auditoria, estritamente no ambito do escopo delimitado acima,
destacam-se as principais constatacdes e recomendagdes abaixo, apresentadas de forma resumida.

CONSTATACAO 002 - Aditivos contratuais injustificados e replanilhamentos irregulares
que descaracterizaram parcialmente o objeto contratual.
Antijuridicidade na celebracdo de aditivos e replanilhamentos contratuais relacionados ao

erida em

desenvolvimento dos novos softwares: por ter havido potencial prejuizo ao erdrio municipal

nf

(aditivos que se revelaram potencialmente antiecondmicos); por ter havido ofensa ao ordenamento8
juridico (aditivos que se revelaram ilegitimos); e por ter havido desrespeito ao principio®
constitucional da vedagdo ao enriquecimento sem causa (pagamento por produtos ndo entregues).

ade pode

CONSTATACAO 003 - Tlegalidade em subcontrataciio por esta contrariar os principios da2

s e ~ 2 . . s e . ~ >
Administracdo Publica, o contrato e o instrumento convocatorio. Violacdo do dever deg

o o (7]
licitar. <

O processo de subcontratagio ndo foi instruido com justificativa sobre suposta inviabilidadeg
técnico-econdmica da execucdo integral do objeto por parte da contratada, de forma queS
permitisse seu enquadramento no regramento exceptivo do item 9.1 da Clausula Nona do contrato.q
Neste caso, o vicio impediria que o ajuste pudesse produzir efeitos por haver falta de elementoé
substancial do ato juridico, tornando-o ilicito. Subsistem indicios fatico-probatdrios de que houvegz
pratica de ato de gestdo ilegitimo e antiecondmico no procedimento de subcontrata¢io pelo§
Consorcio LHG. &

291763.

CONSTATACAO 005 — Potencial prejuizo ao eririo em virtude de pagamentos por objeto
parcialmente inexecutado e da nao implantacao dos softwares pela SIURB.

Ap0s analise dos processos de contratacdo e de medi¢ao/pagamento referentes ao SIG (Sistema des

Informagdes Gerencias) entregue a SIURB, incluindo a inspecdo do cédigo fonte do referidoZ

software, constatou-se a inexecugdo parcial do objeto contratual, pois dos trés softwares que

=
deveriam ter sido desenvolvidos, apenas um foi entregue e de forma parcial, por este ainda possuire
caracteristicas tipicas de protétipo. Ademais, o sistema SIG, que custou aos cofres piiblicos quased
R$ 3.400.000,00, nem mesmo foi utilizado pela Pasta apds sua entrega em dezembro de 2016,5

caracterizando potencial prejuizo ao erdrio.

ado por OTAVIO D

Zza

ento digit

Principal Recomendag¢do: tendo em vista o prejuizo ao erario em razdo da ndo implantacdo dose
softwares pela SIURB, recomenda-se a Unidade que busque a restituicdo dos valores§
desembolsados com o respectivo contrato, R$ 2.976.215,42.

cu
https://splegisconsulta.saopaulo.sp.leg.br/Home/AbrirDocumento?plD
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Este Relatério de Auditoria foi encaminhado para a SIURB em 02/03/2020 (SEI
n° 026574434 e n° 027197969), tendo sido solicitado o preenchimento do ‘“Anexo de
Recomendagdes” (SEI n° 026573905). Porém, mesmo apds sucessivos pedidos de dilacdo de
prazo (SEI n° 027631896 e n° 028144379), a Unidade acabou por niao preencher o referido
anexo (Anexo I deste Relatério). A Pasta manifestou-se nos autos do processo em 15/05/2020,
com relacgio 2 RECOMENDACAO 04, através da Informacio SIURB/ASSESSORIA
n° 028966325 (Anexo III). Nesta manifestacdo, a SIURB se comprometeu a implantar o software
SIG dentro daquela Secretaria. Todavia, esta Equipe de Auditoria entende que a implantagido do
sistema de software pela SIURB, com base na versdo original entregue em dezembro/2016 e que
foi auditada por esta Equipe, ndo compensaria o valor total do prejuizo causado ao erdrio
municipal, conforme apurado no trabalho de auditoria. Por fim, ressalta-se que o gestor publico
da Unidade Auditada assumiu o risco pelo ndo preenchimento do “Anexo de Recomendagdes” eg
pela ndo manifestacdo com relacio as demais a recomendacoes.

Paulo e considerando ainda os artigos 127 e 129 da Constitui¢do Federal e o artigo 295, inc. IX, dag
Lei Complementar Estadual n° 734/1993, recomendamos o encaminhamento deste relatorio ag

Promotoria de Justica do Patrimonio Publico e Social, 6rgao do Ministério Publico d0‘.—§
Estado de Sao Paulo. s
(]
<

Considerando ainda a necessidade de apoiar o controle externo no exercicio de sua missdof
institucional, com base no inc. IV e no § 1° do art. 74 da Constitui¢do Federal, esta Equipe deg
Auditoria recomenda que o Relatério de Auditoria seja enviado tempestivamente a0§
Tribunal de Contas do Municipio de Sao Paulo, afim de que este tome ciéncia sobre os%
apontamentos realizados no referido documento. Em especial, apontamentos que foremg
pertinentes as andlises em andamento naquela Corte de Contas, tal como a anélise de viabilidadeS
técnico-juridica de futuros certames licitatérios envolvendo o objeto “prestacdo de servigosg
técnicos profissionais especializados de engenharia consultiva para o gerenciamento e assessoria2

técnica na implantagcdo de programas de infraestrutura urbana e de edificios publicos™.

291763.

por OTAV

Finalmente, solicita-se o envio do presente Relatério de Auditoria a Corregedoria Geral dog
Municipio para que esta adote as providéncias cabiveis, na esfera administrativa municipal, para
definicdo e individualizacdo de eventuais responsabilidades diante das irregularidades
identificadas nas Constatagcdes n°1, n°2, n° 3, n° 4, n°5 e n°6.

cad

Processos de Interesse:
* Processo de contratagdo: 2011-0.235.162-4.

* Processos de pagamento: 2015-0.174.489-1; 2015-0.179.490-2; 2015-0.207.059-2; 2015-g
0.243.720-8; 2015-0.297.968-0; 2015-0.304.667-9; 2015-0.329.941-0; 2016-0.006.251-9;&
2016-0.045.776-9; 2016-0.081.958-0; 2016-0.089.901-0; 2016-0.161.269-5; 2016-
0.184.491-0; 2016-0.210.376-0; 2016-0.234.657-3; 2016-0.252.791-8; 2016-0.268.416-9;2

2017-0.008.754-8. S
=  Processos de auditoria: 6067.2019/0007031-8 (SEI); 6067.2019/0010895-1 (SEI).

digitalizado e autent

ocum
https://splegisconsulta.saopaulo.sp.leg.br/Home/AbrirDocumento?plD
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2. METODOLOGIA

Trabalho realizado de acordo com as normas brasileiras de auditoria, abrangendo:

¢ Planejamento dos trabalhos;

e Solicitagao de processos e documentos;

e Amostragem ndo probabilistica consoante relatérios de liquidacido e pagamento extraidos do
Sistema de Orcamento e Financgas (SOF);

e Procedimentos analiticos.

Os trabalhos de auditoria contemplaram pesquisa documental nos autos dos processoss

administrativos relacionados, entrevistas com funcionarios da Secretaria auditada, circularizagﬁo§

de informacdo, levantamento de dados contdbeis com auxilio do Sistema de Or¢amento e Financasg

(SOF) da Prefeitura da Cidade de Sao Paulo e a elaboracio documentos de trabalho®

especificamente para corroborar constatacdes e recomendacoes.

r

291763.
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3. CONSIDERACOES INICIAIS

Estritamente no que se refere aos softwares que deveriam ter sido desenvolvidos para atender os
objetivos estratégico-corporativos da SIURB na drea de monitoramento e gestdo dos programas de
infraestrutura urbana e projeto de edificios piblicos no Municipio de Sdo Paulo, o presente
Relatério de Auditoria retine os achados pertinentes ao Edital de contratacdo, a execucdo
contratual (i.e., medi¢do e pagamento pelo que foi efetivamente executado) e ao recebimento dos
produtos pela Administragdo.

Esta Equipe de Auditoria avaliou, de forma amostral, o c6digo fonte do software denominado SIG
(Sistema de Informagdes Gerenciais), entregue pelo Consércio LHG a Secretaria em dezembro deg
2016. Também verificou a “operacdo” do software na STURB, o qual foi instalado em um serv1dor.c
tempordrio a pedido da Equipe de Auditoria, uma vez que este sistema nunca foi, de fato, utilizado@
pela Pasta, desde sua entrega até a data da visita dos auditores a Secretaria (em maio de 2019).

e ser confe

O total de wvalores pagos pela Administracdo, durante a execucdo do Contrato-c
n° 048/SIURB/2012 (num periodo de quase seis anos), alcangcou o montante de R$ 92.986.418,94, 5 &
sendo que os recursos efetivamente auditados foram de R$ 3.900.133,36, referentes aos softwares.c
que deveriam ter sido desenvolvidos e entregues 2 Administracio. O valor de referéncia do$
referido contrato, relativo a sua vigéncia regular (de 12 meses) e sem levar em conta as 1numeras=
prorrogacdes realizadas, era de R$ 15.115.101,10.

MOREIRA. S

Especificamente com relacdo a estrutura deste Relatorio, deve-se ressaltar que a Unidade Auditada@
ndo se limitou, em cada uma se suas respostas, a um apontamento especifico tal como formuladog
pela Equipe de Auditoria. Isto €, a Pasta, em lugar de se ater apenas aos questionamentos relativosg
uma dada constatacio de auditoria (uma dentre aquelas incluidas entre a CONSTATACAO 001 e?t
CONSTATACAO 016), optou por estender sua resposta e, desta maneira, acabou englobando®
pontos referentes a outras constatacdes, na mesma resposta. Com o objetivo de manter og
paralelismo, esta Equipe de Auditoria decidiu realizar suas analises considerando as respostas>
dadas pela Pasta em sua integra, ao invés de ignorar aqueles pontos que seriam estranhos ag
constatagdo em andlise. Logo, por este motivo, as andlises de auditoria também acabaram,g
incidentalmente, contemplando pontos de outras constatacdes em determinada andlise. Estag
dindmica, entre resposta da Unidade Auditada e a Anédlise de Auditoria, ocorreu, praticamente, em.§
todas as constatacdes de auditoria e isto resultou, inevitavelmente, na repeticio de tépicos aog
longo do presente Relatdrio.

291763.

https://splegisconsulta.saopaulo.sp.leg.br/Home/AbrirDocumento?plD

Matéria DO?REC 213/2021. Documento digitalizado e au



autuado por Otavio de Carvalho Moreira em 28/04/2021 14:09:34.

fls. 14
CIDADE DE

SAO PAULO

CONTROLADORIA

GERAL DO MUNICIPIO
Coordenadoria de Auditoria Geral

Rua Libero Badaro, 293, 23° andar — Edificio Conde Prates — CEP 01009-907

4. CONSTATACOES

CONSTATACAO 001 - Termo de Referéncia deficiente, cujas incorrecées na descriciio do
objeto licitado ocasionaram omissoes relevantes na orcamentaciao

O "ANEXO I - Termo de Referéncia" do Edital referente a Concorréncia n® 044/11/SIURB
forneceu um conjunto de descricdes e especificacdes demasiadamente genéricas e imprecisas com
relacdo as caracteristicas e funcionalidades do(s) futuro(s) software(s) a ser(em) desenvolvido(s)
para o monitoramento e gestdo dos programas de infraestrutura urbana e de edificios publicos no
municipio de Sdo Paulo. A principio, este software (ou conjunto de softwares) seria compost0°
pelo SIG (Sistema de Informacdes Gerenciais), por um sistema/médulo de orcamentacdo e por urn,_
sistema/modulo de processamento de medicdes 12345671 " g quais seriam todos fornecidos pelag
empresa, ou consorcio de empresas, contratada pela Administragéo Porém, com base apenas nasS
informacdes contidas no instrumento convocatorio, ndo se pode construir uma diferenciagao claraq,
e objetiva entre cada um destes sistemas/mddulos de Tecnologia da Informacao.

idade pod

O caderno de licitagdo da Concorréncia n® 044/11/SIURB néo incluiu documentos considerados2
basicos para planejar e especificar tecnicamente o desenvolvimento de um projeto de engenharlam
de software, dentre os quais:

OREIRA. Su

e Documento (caderno técnico) de requisitos basicos da aplicacdo: contém ax
compreensdo objetiva do problema a ser resolvido por meio de solu¢des de Tecnologia da§
Informagao, com base nas necessidades especificas dos futuros usudrios do software. H4 aT
constru¢do de modelos conceituais a fim de representar o novo sistema a ser desenvolv1d0>
(utilizando, por exemplo, descricdes por meio de diagramas UML (“Unified Modehng<

Language”) e/ou BPMN (“Business Process Model and Notation”). Uma vez conhemdosg

0s requisitos necessarios, elabora-se uma versdo preliminar da Estrutura Analitica dog§
Projeto (EAP) de software. g %
e Documento (caderno técnico) com especificacdes para os requisitos do sistema:g

contém as principais regras e logicas de negécio para cada um dos departamentos d
SIURB (OBRAS, PROJ, EDIF, CONVIAS, etc.), incluindo especificacdes dos requisitos.
funcionais e ndo funcionais a serem atendidos pelo futuro software (principais mddulos,
pelo menos).

a“é

https://splegisconsulta.saopaulo.sp.leg.br/Home/AbrirDocumento?plD

[1]  Folha 268 do Processo n° 2011-0.235.162-4.

[2] Ttem 11.3.1.6, pagina 8 do Edital (Concorréncia n° 044/11/SIURB).

[3] Item 4.1, pagina 18 do Termo de Referéncia (Concorréncia n® 044/11/SIURB).

[4] Item 6.1, pagina 20 do Termo de Referéncia (Concorréncia n® 044/11/SIURB).

[5] Item “7. RECURSOS HUMANOS E MATERIAIS”, pagina 27 do Termo de Referéncia (Concorréncia n°® 044/11/STURB).
[6] Item “7. PRODUTOS PREVISTOS”, paginas 28 do Termo de Referéncia (Concorréncia n® 044/11/SIURB).

“Profissional Cddigo 01184 — Programador de Computador Jinior — Ensino Médio”, do quadro A — Equipe Técnica, Anexo V -

7] ORCAMENTO SIURB (Concorréncia n° 044/11/STURB).

1

—
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e Fluxograma de mapeamento de processos (i.e., diagrama de atividades), fluxograma de
dados de entrada e fluxograma de dados de saida.

e Modelagem abstrata (conceitual) dos principais dados recebidos e produzidos pela
SIURB: modelo entidade-relacionamento e diagrama entidade-relacionamento dos dados
que serdo armazenados em bases de dados relacionais, incluindo informacdo sobre as
cardinalidades das relacdes entre as entidades incluidas no projeto dos bancos de dados.

e Documento contendo diretrizes basicas para a politica de seguranca da informacao:
descreve os principais recursos € mecanismos que serdo utilizados para proteger os
sistemas contra acesso nao autorizado, ataques cibernéticos e contra o uso impréprio,
prevenindo a perda e/ou o sequestro de dados.

E

Y]

e Especificacdo bdésica para a interface das operacdes CRUD, considerando as ent1dades§
listadas e relacionadas na etapa de modelagem conceitual da(s) base(s) de dados. 2

o

e Cronograma com as principais atividades de desenvolvimento, cada uma definindo umay

entrega bem definida (e.g., pontos de funcdo), para fins de medi¢cdo e pagamento.

de pode s

e Lista com os requisitos para implantagdo e homologagdo da versdo de produgdo do(s)g
software(s) desenvolvido(s), incluindo, por exemplo: o provisionamento necessario para_-g
atividades de configuragio da infraestrutura de TI e para a criaciio de usudrios e grupos deS
usudrios com diferentes niveis de acesso; definicdo do prazo de avaliagc@o para os testes dem
aceitacdo; demonstracdo da integridade e seguranca dos bancos de dados relacionais; etc.

e Relacdo de normas técnicas orientadoras a serem atendidas, como, por exemplo
ISO/IEC/IEEE 15288; ISO/IEC 12207; ABNT NBR ISO/IEC 27001; IEEE 1471; etc.

e Planejamento coordenado das principais fases do projeto: desenvolvimento, homologacio,g
teste e de implantacdo do software, as quais devem ser subdividas em componentesx
menores e facilmente gerencidveis. Estas informagdes sdo entdo incluidas numa EAP®
consolidada, apds o levantamento de todos os requisitos do sistema.

ARVALHO MOREIRA.

TAVIO DE
291763

Uma das finalidades principais do novo software era disponibilizar a SIURB um sistema para oo
gerenciamento global de informacdes'®!, possibilitando a unificacdo das bases de dados existentes§
e a producao de relatérios de forma sistematizada. Nesta linha, o novo sistema tinha o objetivo de§
readequar as solucdes até entdo existentes, as quais ndo eram integradas e nem automatizadas,-%
sendo que cada departamento de infraestrutura possuia seus proprios sistemas internos deg
producio e controle de dados ™). Conforme situacdo descrita no Termo de Referéncia, existiams
silos de informacdo dentro da SIRUB, com diversos bancos de dados sendo alimentados pelas§
diferentes Diretorias, sem que houvesse comunicagdo, integracdo e verificacdao de c0n51stenc1ai‘

entre os dados.

all

[8] Item 3, pagina 15 do Termo de Referéncia (Concorréncia n® 044/11/SIURB).
[9] Item 3, pagina 16 do Termo de Referéncia (Concorréncia n® 044/11/SIURB).
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Matéria DOtC\)REC 213/2021. Documento digitali



autuado por Otavio de Carvalho Moreira em 28/04/2021 14:09:34.

fls. 16
CIDADE DE

SAO PAULO

CONTROLADORIA

GERAL DO MUNICIPIO
Coordenadoria de Auditoria Geral

Rua Libero Badaro, 293, 23° andar — Edificio Conde Prates — CEP 01009-907

A finalidade supramencionada ndo foi especificada com o nivel de detalhe adequado no Edital ou
mesmo na proposta técnica da licitante vencedora'”. As informacdes contidas no Termo de
Referéncia foram, em geral, breves e perfunct(’)rias[1’2’3’4’5’6’8]. Tal documento deveria, porém, ter
estabelecido explicitamente, e sem obscuridade, as diretrizes e especificacdes gerais pelos quais os
servigos seriam prestados (e os produtos entregues) pela Contratada, de forma a assegurar que os
resultados do processo licitatério fossem juridica e economicamente eficientes!''>!*!. Ademais,
deve-se destacar que o desenvolvimento de ferramentas de Tecnologia da Informacao, no contexto
de uma solug@o corporativa e estratégica a ser implantada pela Administracdo Puablica Municipal
415161 requereria um projeto bésico (ou anteprojeto de engenharia) para o desenvolvimento do
software e ndo apenas informagdes tipicamente incluidas num Termo de Referéncia.

[17,18,13, 11] g
[19]

Utiliza-se usualmente o Termo de Referéncia, no ambito da Tecnologia da Informacao
para o fornecimento daqueles produtos e serv1(;os considerados “comuns” pela Administragao
0 que ndo representa o caso do Contrato n°® 48/SIURB/2012 em anélise. O desenvolvimento deo
novos sistemas de software, considerando o escopo definido no Edital da Concorrenmaq,
n° 044/11/SIURB, ndo se trata de mero servico de Tecnologia da Informac¢dao padronizével, comw
parametros usuais de mercado (i.e., ndo se trata de software “de prateleira”). Neste caso, trata-se,&
sim, de um novo sistema de software que, a principio:
1. Nao se encontra disponivel no mercado;

i1.  Nao pode ser completamente definido por especificagdes usuais de mercado;

A. Sua validade

iii.  Possui natureza predominantemente intelectual, cujo servico de engenharia de softwarec
(“fabrica de software”) demandaria individualiza¢do de solu¢do ou inovagado tecnol(’)gica%
podendo, portanto, apresentar diferentes metodologias de desenvolvimento, tecnologias e=
niveis de qualidade, e, por estes motivos citados, a Administracdo necessitaria avaliar asT
vantagens e desvantagens de cada solu¢cdo em particular;

iv.  E para ser corretamente especificado, necessitaria da participacao direta dos profissionaiso
de cada um dos departamentos da SIURB, direcionando a solucdo final para atender as
necessidades prioritarias e estratégicas daquela Secretaria.

O DE ARVAL o

291763.

Paginas 005, 008, 009, 057, 062, 066, 067, 068, 069, 070, 082, 083 e 084; Proposta Técnica do Consércio LBR — HAGAPLAN —

[10] GEOSONDA, de 10 de fevereiro de 2012, Concorréncia n°® 044/11/SIURB, Processo n°® 2011-0.235.162-4, Lote - 01.

(1] Nota Técnica SEFT ](TCU n° 01 — versdo v.2;0, Secr?t.aria de Fiscaliza¢do de Tecnologia da Informagdo (SEFTI) da Secretaria-Geral de
Controle Externo, Tribunal de Contas da Unido, Brasilia, 2009.

[12] Art. 9°, Decreto Federal n° 5.450/2005.

[13] Acérdao 2471/2008 — Plendrio, Tribunal de Contas da Unido.

[14] Decreto Municipal n® 54.785/2014.

[15] Decreto Municipal n° 55.005/2014.

[16] Decreto Municipal n® 57.653/2017.

[17] Decreto Federal n°® 7.174/2010.

art. 2°, Decreto Federal n° 7.174/2010.; inc. I e §1° do art. 9°, Decreto Federal n° 5.450/2005; art. 4°, Instru¢cdo Normativa n° 2 de 4 de
Abril de 2019, Ministério da Economia.

§1° do art. 2°, Decreto Federal n° 5.450/2005; pardgrafo tinico do art. 1°, Lei Federal n°® 10.520/2002; §2° do art. 9°, Decreto Federal n°
7.174/2010.

[18]

[19]
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Portanto, a partir de uma concepg¢ao deficiente do Termo de Referéncia somada a auséncia de um
projeto bésico (ou de um anteprojeto de engenharia), ndo se pode cotejar, de forma inequivoca, o
grau de aderéncia do software a ser desenvolvido em relacdo a um conjunto adequado de
requisitos, os quais deveriam ter tido como referéncia aquilo o que se considera como melhores
préticas no projeto de ferramentas de Tecnologia da Informacao.

Em linhas gerais, a materializagdo pratica destas “melhores praticas” pode ser entendida como a
elaboragdo do préprio projeto basico®™', o qual, de acordo com o art. 6°, inc. IX, da Lei Federal
n° 8.666/1993, constitui-se do:

[...] conjunto de elementos necessérios e suficientes, com nivel de precisdo adequado,
para caracterizar [...] o servi¢o, ou complexo de [...] servigos objeto da licitagdo,
elaborado com base nas indicagdes dos estudos técnicos preliminares, que assegurem a§
viabilidade técnica [...] e que possibilite a avaliagdo do custo [...] e a definicdo dosg
métodos e do prazo de execucio [...].

confer|

Necessitar-se-ia deste projeto para que os licitantes pudessem elaborar as suas propostas, inclusivey
na hipétese vertente na alinea “f” do art. 6°, inc. IX, da Lei de Licitagdes e Contratos (LLC)[ZO]
qual exige um orcamento detalhado do custo global do objeto licitado, custo este fundamentadOcL
em quantitativos de servigos e fornecimentos propriamente avaliados. Este projeto preliminar de'°
engenharia de software viabilizaria uma defini¢do precisa e suficiente do objeto a ser licitado, 0“,
que, por sua vez, constitui regra indispensdvel da competicao, pressuposto de igualdade entre os«v
licitantes, do qual € subsidiario o principio da publicidade: a publicacdo de um projeto basico (ou

de um anteprojeto de engenharla) possibilita, aos concorrentes potenciais, 0 conhecimento dasﬁ
condig¢des basicas de 1101tagao . Com relagdo a este ponto, o Tribunal de Contas da Unido (TCU)E
edificou, dentre as suas diversas jurisprudéncias **, a Simula n° 177, cujo enunciado tratou destao
defini¢do “precisa e suficiente” do objeto da licitac;éo, a qual ¢ condicdo inafastavel para a%
legitimidade do processo licitatorio.

e

E CARVA

Importa ressaltar que o fato da Concorréncia n° 044/11/SIURB tratar-se de licitacdo parag

contratagdo de “servigos técnicos profissionais especializados” ndo exime o gestor publico de

definir pormenorizadamente, no caso do escopo relativo ao desenvolvimento de novas ferramentasg

de Tecnologia da Informacgdo, o objeto do Contrato n° 048/SIURB/2012. Esta defini¢do deveriag
Q

conter todos os elementos necessdrios e suficientes para caracterizacio desta parte especifica dog
objeto, incluindo seu orcamento detalhado, de forma a evitar a caracterizagdo do servigo de§
desenvolvimento de software como mera disponibilizacdo de mao-de-obra (231,

291763.

o0 e autenticad

Os servigos objeto da Concorréncia n° 044/11/SIURB, do tipo técnica e preco, foram executados_c
pelo regime de empreitada por precos unitdrios. Todavia, constata-se que o Edital e, mais§
especificamente, as planilhas or¢camentdrias referenciais (Anexo V — Orgamento SIURB”, Anex

@)
tal

[20]  Lei Federal n° 8.666/1993.
[21] Acérddo 2927/2009-Plendrio, Tribunal de Contas da Unido.

SUMULA TCU 177, Tribunal de Contas da Unido, 1982; Acdérdao TCU 2012/2007-Plenario; Acérddo TCU 531/2007-Plenario; Acérdao

(221 TCU 2206/2008-Plendrio; Acérdao TCU 2884/2009-Plendrio; Acérdao TCU 1932/2012-Plendrio; Acérdao TCU 2371/2011-Plendrio.

[23] Acérdao 220/2007-Plenério, Tribunal de Contas da Unido.

—
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VI — Cronograma Fisico-financeiro SIURB e Anexo III — Defini¢do das Categorias Profissionais),
possuem erros € omissdes relevantes na or¢camentacdo relativa ao desenvolvimento do novo
sistema de software. O que se verifica, numa primeira anélise destes documentos, € a (quase) total
falta de informagdes orcamentdrias para parte do objeto licitado (e contratado) pela
Administracao.

H4, no Quadro A da planilha “Anexo V - Orcamento SIURB” (que lista os precos unitarios e
previsdes de homem-hora da Equipe Técnica para execuc¢do do contrato como um todo, no
periodo de 12 meses), a inclusio do item COD. 01184, cuja descricdo (conforme Anexo III) alude
a um profissional “PROGRAMADOR DE COMPUTADOR JUNIOR - NfVEL MEDIO”.

Tabela 1 —Quadro A — Equipe Técnica” do Anexo V do Edital (Concorréncia n® 044/11/SIURB). g
Cod. Descricao Unidade | horas/més ’I(‘;) ;allnl:s)::)s Tarifliaghora TI(?;] "%
01120 | Coordenador Geral hora 2016 128,50 259.056,00 ?
01115 | Coordenador Setorial hora o 6048 116,84 706.648,32 EL
01110 | Consultor hora £ 540 118,53 64.006,20 3
01124 | Nivel Superior Sénior hora E” 10752 62,72 674.365,44 g
01125 | Nivel Superior Pleno hora g = 18352 47,36 869.150,72 %
01128 | Nivel Superior Junior hora g g 24520 32,48 796.409,60 n<:'
01131 | Técnico - Nivel Médio hora § é 21328 24,53 523.175,84 g
01135 | Tecndlogo hora b '§ 21328 25,14 536.185,92 §
OUSL | Toptgalo |} o | 5% [ e | 2en | ssewn 3
01184 {Proganadoryr NivVedo [ hon | £F [ e TH IR B
01140 | Digitador hora 2 6048 7,31 44.210,88 w _
01134 | Auxiliar de Topografia hora g 7728 6,43 49.691,04 g §
01168 | Secretdria Executiva hora = 2016 26,63 53.686.08 53
01169 | Secretaria Junior hora “ 2016 15,49 31.227.84 E
01177 | Mensageiro hora 2016 5,69 11.471,04 -,'3;
SUBTOTAL A - EQUIPE TECNICA 132268 - 4.770.234,60%
SUBTOTAL A - EQUIPE TECNICA (FATOR K=2.95) - 14.072.192,07§

zado g

A partir dos dados da Tabela 1, verifica-se que o valor total previsto para profissionais dedicados aj
“atividades de linguagem de programagdo”, apos encargos, foi de R$ 57.324,96. Ou seja, cerca de2
0.41% do investimento referente a equipe técnica responsavel por todos os “servigos técnicosg
especializados"; e, aproximadamente, 0.37% do valor total previsto para a licitagio (R$g

15.345.252,31). O vencedor do certame em tela, Consércio LHG, apresentou seu preco global3

com um desconto de 1.5% em relagdo ao or¢camento constante do Edital. Ou, equivalentemente,i

uma proposta com valor global de R$ 15.115.101,10. A planilha de precos do consércio LHGS
estipulou um valor total de R$ 57.177,91 para profissionais dedicados a “atividades de linguagem®
de programacéo” (tarifa/hora de R$15,47).

https://splegisconsulta.saopaulo.sp.leg.br/Home/AbrirDocumento?plD
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Logo, conclui-se que a unica previsdo editalicia, para precos relativos aos servigos de
desenvolvimento de software, foi de R$ 57.324,96. Conclusao esta a qual se chega a despeito da
auséncia de informacdes no Termo de Referéncia em relagio ao item COD. 01184.
Adicionalmente, com base no Anexo VI, pode-se inferir que, durante a duracdo total do contrato
(12 meses), um “Programador Junior” trabalharia sozinho durante um periodo de dois meses, ou
aproximadamente 16.7% do prazo de contrato; e dois “Programadores Junior” trabalhariam
simultaneamente durante um periodo de dez meses, ou aproximadamente 83.3% do prazo de
contratual.

Considerando as descri¢des disponiveis no Edital!'*** 481 ¢ na proposta técnica''”! do consércio
vencedor, a complexidade envolvida no desenvolvimento dos novos softwares mostra-seg
incompativel com uma previsdo de pregos que considera uma equipe formada somente por dois g
“Programadores Junior” (ensino médio); e, ainda, com a falta de exigéncia de quaisquer requisitos%
para comprovacao da experiéncia necessdria destes profissionais. Aqui se constata que, também%
devido a deficiéncia do Edital por auséncia de um projeto basico, a orcamentacdo referente aoq,
desenvolvimento do(s) software(s) possivelmente falhou em captar as necessidades daw
Administragdo. Caberia ao gestor a especificacdo dos itens componentes do objeto licitado ema
nivel de detalhamento que garantisse a satisfacdo de tais necessidades. Ao contrdrio, porém, o que'°
existe sdo itens incompletos e inadequados na planilha de precos quando comparados ao Termo de—
Referéncia. O projeto bdsico de software representa etapa necessdria para transformar os«v
resultados da anélise de requisitos em um conjunto de documento capazes de serem 1nterpretados
pelos programadores. Mais ainda, este projeto daria os subsidios para o detalhamento da equlpe'r
necessaria ao desenvolvimento do(s) novo(s) softwares e de suas atividades.

O MORE

N3ao houve elaboragdo de planilha analitica de pregos (com composi¢des de custos unitdrios) nemﬁ
de pesquisas mercadoldgicas que contemplassem as tarefas ou atividades componentes do prOJet0>
de software, incluindo a defini¢do dos quantitativos de todos os servicos a serem reahzados.o
Diante desta especificagdo imprecisa tanto da Administracdo, no que tange a elaboracdo dosg
documentos constantes do caderno de licitagdo, quanto do Consércio LHG, em sua proposta2
técnica, ficou prejudicada a possibilidade de que os melhores resultados fossem assegurados parag
0 objeto da contratacdo. Por estas mesmas razdes, o procedimento licitatério restou maculado dex
ilicitude pela imprecisdo do Edital na descricio do objeto e pelas consequentes omissdes na
orcamentacao.

=291763.

o por O

b

deveria ser um sistema informatizado para o monitoramento e gestdo, pela SIURB, dos programas o
de infraestrutura urbana e de edificios publicos, foi encarado como mera disponibilizacdo de mao-
de-obra. Fato que, por sua vez:
e Aumenta notavelmente a possibilidade de que o objeto licitado (e contratado) ndo guarde
pertinéncia com aquele realmente executado;

e autenticad
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ocumento digitalizad

e Gera incongruidade no regime de execug¢do do contrato administrativo e, portanto, no
modo como serd efetivado o pagamento a contratada.

—
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MANIFESTACAO DA UNIDADE

A Secretaria Municipal de Infraestrutura Urbana e Obras (SIURB) manifestou-se, em resposta a
Solicitagdo de Auditoria Final, por meio do doc. SEI n° 019635594, da seguinte forma:

[...] Nao hd que se falar em deficiéncia do Termo de Referéncia da Concorréncia n°
044/2011/SIURB, cujo objeto consistia na prestacdo de Servigos técnico-profissionais
especializados de engenharia consultiva para o gerenciamento e assessoria técnica para
implantacdo de programas de infraestrutura urbana e de edificios publicos na Cidade de
Sao Paulo.

Pelo contrario, o aludido Termo de Referéncia foi elaborado de modo a conter os
elementos técnicos capazes de propiciar a avaliacdo do custo, pela Administragdo, com a
contratacdo e os elementos técnicos necessdrios e suficientes, com nivel de precisﬁog
adequado para caracterizar o servigo a ser contratado e orientar a execugio e fiscalizaciog
contratual.

O Termo de Referéncia forneceu um conjunto de descricdes que externou as necessidades
da Administragdo de maneira muito bem caracterizada no procedimento licitatdrio, g
culminando em uma contratagdo que tdo bem sucedida, que de tamanha eficiéncia e o
importancia para a Pasta e até mesmo para a Cidade de Sao Paulo, perdura até a presente o
data.

e ser conferi

validad

Inicialmente, o Auditor considerou as fls. 02, que as especificagdes constantes dom
Caderno de Licitagdes da Concorréncia n° 044/11/SIURB ndo incluiram documentos®
considerados bdsicos para planejar e especificar tecnicamente o desenvolvimento de ums
projeto de engenharia de software.

OREIR

Todavia, no Termo de Referéncia dentro do Item 4. ESCOPO DOS SERVI(;OSE
TECNICOS ESPECIALIZADOS DE GERENCIAMENTO E ASSESSORIA TECNICAI
A SIURB e mais especificamente, no subtem 4.1. OBJETIVO GERAL est4 claramente<
indicada a necessidade da implementagéo de Software, que inclusive foi apontada em%
relatério da Controladoria Geral do Municipio (CGM) em Novembro de 2014, sem©
qualquer observagdo de inconsisténcia do Termo de Referéncia.

TAVIO DE
291763.

Certamente uma das finalidades principais do novo software é disponibilizar 2 STURB umZ
sistema para o gerenciamento global de informagdes, possibilitando a unificagdo das©
bases de dados existentes e a producao de relatérios de forma sistematizada.
Nesta linha, o novo sistema tem o objetivo de readequar as solugdes até entdo existentes,
as quais ndo eram integradas e nem automatizadas, sendo que cada departamento deo
infraestrutura possuia seus proprios sistemas internos de produgdo e controle de dados.

po

Conforme situagdo descrita no Termo de Referéncia, existiam silos de informagdes dentro
da SIURB, com diversos bancos de dados sendo alimentados pelas diferentes Diretorias,
sem que houvesse comunicacao, integracao e verificacdo de consisténcia entre os dados.

igitalizado e autentica

Exatamente com esse objetivo, a STURB identificou a necessidade de contratagio de®
software que atendesse a esses objetivos, sistema esse conforme reconhecido pela
Auditoria, tendo em vista sua especificidade, que:

1- Nio se encontra disponivel no mercado (ndo se trata de software de “prateleira™);
2 — Naio pode ser completamente definido por especiﬁcagées usuais de mercado;

3 — Possui natureza predominantemente intelectual,
software (“fabrica de software”) demanda individualizacdo de solugdo ou inovacidoqy
tecnoldgica;
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4 — Para ser corretamente especificado, necessita da participagdo direta dos profissionais
de cada um dos departamentos da STURB, direcionando a solu¢do final para atender as
necessidades prioritdrias e estratégicas da Secretaria.

E assim, observadas as necessidades e caracteristicas acima indicadas, solicitou pelo
Oficio n° 261/SIURB/2015 para a contratada - Consércio LHG — o envio de proposta
or¢amentdria para avaliacdo e inicio dos trabalhos.

Tendo em vista tal solicitacdo, recebeu do referido Consércio a proposta inicial requerida,
nos termos da CO. 0047/15, considerada compativel com tais condicionantes € com o
mercado, conforme nela indicado, proposta essa posteriormente complementada, tendo
em vista o acréscimo de servigos indicados como necessarios.

E importante ainda salientar que foi constatada a possibilidade de serem alocadosg
recursos para o desenvolvimento do Software, necessérios face a limitagdo 1n101almenteg
prevista na planilha contratual, em grande parte com o deslocamento de Verbas..‘E
identificadas como disponiveis, sem prejuizo do desenvolvimento dos projetos a que se
destinavam.

pode ser ¢

Igualmente importante consignar que conforme também reconhecido pela Auditoria, 0§
Oficio n°® 261/SIURB G/2015 representa a manifestacdo formal da Administragdo paraw
circunstanciar sua decisao de aditar o Contrato n° 048/SIURB/2012, para viabilizar o3
desenvolvimento dos softwares de monitoramento e gestdo em atendimento ao@
apontamento constante do Relatério da Controladoria Geral do Municipio em Novembrom
de 2014.

IRA. Su

De qualquer forma, ndo se pode falar em omissio na orgamentagdo, visto que ad
necessidade da Administragdo quanto a esse aspecto foi efetivamente indicada.

O MOR

O objeto licitado e contratado guarda absoluta pertinéncia com aquele efetivamenteT
executado.
Nao se constata incongruidade no regime de execucdo do contrato administrativo, mas<t
mera adequacdo no modo como o pagamento a contratada foi promovido.

RVA

ODEC

Oportuno destacar que tal adequacao foi feita em absoluta conformidade com os preceitoss
legais, merecendo ser superado o presente achado de auditoria, a fim de que sejax
considerado regular [...].

291763.

PLANO DE PROVIDENCIAS

Nao informado pela Unidade.

PRAZO DE IMPLEMENTACAO

Nao informado pela Unidade.
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ANALISE DA EQUIPE DE AUDITORIA

Em sua manifestagdo, a Secretaria Municipal de Infraestrutura Urbana e Obras (SIURB) nao
apresentou contra-argumentos objetivos aos questionamentos realizados por esta Equipe de
Auditoria. As respostas enviadas pela Pasta tangenciaram o cerne da CONSTATACAO 001, a
saber: a existéncia material de grave deficiéncia do Termo de Referéncia que instruiu o certame
licitatério n® 044/11/SIURB, do qual se originou o Contrato n° 048/SITURB/2012, este dltimo
objeto desta auditoria, sobretudo por estas respostas estarem desacompanhadas de documentos e
de conhecimento técnico capazes de estabelecer o nexo causal entre a opinido retérica e os fatos
efetivamente decorridos como resultado (direto ou indireto) do nivel de qualidade do Termo de
Referéncia, durante a execucao contratual.

ida em

A SIURB, ao invés de ilidir as razdes demonstradas na CONSTATACAO 001, apresentouy
fundamentagdes genéricas e ndo se utilizou de quaisquer motivacdes encartadas no processog
administrativo de contratagdo (Processo n°2011-0.235.162-4) que poderiam justificar ag
especificacdo do objeto tal como contratado e executado pela Administracdo. Ademais, ndo trouxew
a baila eventuais circunstincias préticas que, eventualmente, haveriam imposto, limitado oua
condicionado a acdo do gestor publico para originar as irregularidades apontadas por esta Equ1pe'°

de Auditoria. Ao contrdrio, a Unidade Auditada refuta a existéncia de qualquer irregularidade:
[...] Ndo ha que se falar em deficiéncia do Termo de Referéncia da Concorréncia n° m
044/2011/SIURB [...] Pelo contrario, o aludido Termo de Referéncia foi elaborado de®
modo a conter os elementos técnicos capazes de propiciar a avaliacdo do custo, pelaé
Administragcdo, com a contratac@o e os elementos técnicos necessdrios e suficientes, comid
nivel de precisdo adequado para caracterizar o servico a ser contratado e orientar aQ
execucdo e fiscalizacdo contratual [...].

fe

“Valida

ALHO MOR

A SIURB, ao tentar refutar a irregularidade apontada, ndo incluiu, todavia, qualquer elementoz
probatdrio de forma a fundamentar sua afirmacgdo de que o “Termo de Referéncia foi elaborado de§
modo a conter os elementos técnicos capazes de propiciar a avaliacdo do custo e [...] paraa
caracterizar o servigo a ser contratado e orientar a fiscalizagdo”. A Unidade Auditada limitou-se2
a citar o contetido do “Item 4” (pp. 16) do referido Termo de Referéncia, o qual apenas expressag

. ) . ) . ~ ~ o
de forma superficial as “inten¢des e necessidades gerais” da contratagdo e ndo apresenta qualquery
o

tipo de detalhamento técnico. O “Item 4 e seus respectivos subitens deveriam, em verdade, terg
fornecido informacgdes consideradas bdsicas para planejar e especificar tecnicamente 0§
desenvolvimento de um projeto de engenharia de software 2411 como Ja discutido por esta Equ1pe§
de Auditoria, em sua inicial. Neste ponto, a SIURB nao apresentou suporte fatico para afirmara
sobre a inexisténcia ou invalidade do fato juridico (irregularidade em tela), mas apenas assumiug
tacitamente que uma mera lista com objetivos gerais seria suficiente para atender o art. 6°, inc. IX,§
da Lei Federal n° 8.666/1993, dispositivo legal que exprime a necessidade de existir verdadeirog
projeto bésico (ou anteprojeto) para possibilitar a contratagdo de servigos técnicos especializados,’
com significativo teor intelectual, tais como o desenvolvimento de novos softwares de valor
estratégico para a Administracao Publica.

291763.

o digitalizado e
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[24]  Pressman, R. e Maxim, B., “Engenharia de Software”, 8° Ed., AMGH, 2016.
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A SIRUB, em sua manifestacao, parece ter confundido os tempos relativos aos fatos transcorridos
durante a execucdo Contrato n°® 048/SIURB/2012 e aqueles da fase interna de licitacdo, quando

menciona que:
[...] observadas as necessidades e caracteristicas acima indicadas, solicitou pelo Oficio
n® 261/SIURB/2015 para a contratada - Consércio LHG — o envio de proposta
or¢amentdria para avaliagd@o e inicio dos trabalhos [...].

Nao héd que se confundir o tempo da fase interna da licitacdo, quando o Termo de Referéncia
deficiente foi elaborado, e o tempo da execugdo contratual, quando a subcontratagdo injustificada
e ilegal, da empresa INOVA SOLUCOES EM TECNOLOGIA E GESTAO, ocorreu. Em
realidade, o nexo causal entre estes dois fatos (“deficiéncia do Termo de Referéncia” e
“subcontratagdo ilegal”) constitui uma das razdes para as irregularidades discutidas tanto na§
CONSTATACAO 002 quanto na CONSTATACAO 003 deste Relatério. Ou seja, um projeto (0u§
termo de referéncia) falho, deficiente, ndo poderia ser complementado intempestivamente no2
futuro, apenas para corrigir as falhas originais, sem que se incorresse em irregularidade e n03
imperativo de responsabilizacdo dos agentes publicos. A Unidade Auditada, ao tentar harmomzarw
os objetivos constantes dos documentos editalicios com a motivagdo utilizada pela Admlmstragao"’
para justificar a subcontratacdao da empresa Inova, ja durante a execu¢cdo do contrato, recai em%
argumento falacioso:

validad

[...] Tendo em vista tal solicitagdo, recebeu do referido Consércio a proposta 1n1c:1a1“’
requerida, nos termos da CO. 0047/15, considerada compativel com tais condicionantes e §
com o mercado, conforme nela indicado, proposta essa posteriormente complementada @
tendo em vista o acréscimo de servicos indicados como necessarios [...]

f1OREIRA.

Isto porque a SIURB tenta apresentar as alteracodes solicitadas pela Administracdo, nos Of1c10

n° 261/SIURB G/2015 e n° 1155/SIURB G/2015, como se fossem decorrentes de ° novas:!:
necessidades para o atendimento do interesse publico”, raciocinio que nao procede, uma vez que>
os acréscimos e supressOes realizados no Contrato n° 048/SIURB/2012, atinentes ao 1tem<
“Software” da planilha contratual, ndo foram causados por eventos supervenientes ng
imprevistos[zs’z(’], mas sim por quantitativos subestimados por erros or¢camentdrios que deveriam@
ter sido detectados ainda durante o processo licitatério. Os oficios supramencionados, apesar de,E
por um lado, representarem uma manifestacio formal da Administra¢io para circunstanciar sua
decisdo de aditar o Contrato n°® 048/SIURB/2012, por outro serviram efetivamente como véu de§-
legalidade e legitimidade para autorizar, sem amparo legal, a subcontratacdo ilegal e intempestivag
da empresa da INOVA SOLUCOES EM TECNOLOGIA E GESTAO. Em outras palavras,g

empregou-se “uma irregularidade para justificar a outra”, por meio de fundamentos inverossimeis.

291763.

oe aute

d

A subcontratacdo ilegal e o vicio de origem do Edital (este dltimo por deficiéncia do Termo deg
Referéncia e, por conseguinte, pela imprecisio na definicio de parte do objeto contratual) sdog
irregularidades em si mesmas, mas que, no caso concreto, estdo imbricadas pela forma comos
determinados eventos contratuais se encadearam. Dai o provavel motivo da Pasta confundir asg
duas irregularidades.

igitaliz

[25] Art. 65, inciso I, alinea d, Lei Federal 8.666/1993.
[26] Acérddo 1446/2018 — Plendrio, Tribunal de Contas da Unido.
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Em sua resposta, a Unidade Auditada afirma ainda que os acréscimos na planilha de contrato ndo
tiveram reflexo financeiro para a Administracio, ja que novos gastos teriam sido “absorvidos”
pela supressao de outros itens orcamentarios:
[.] E importante ainda salientar que foi constatada a possibilidade de serem alocados
recursos para o desenvolvimento do Software, necessdrios face a limitag@o inicialmente
prevista na planilha contratual, em grande parte com o deslocamento de verbas
identificadas como disponiveis, sem prejuizo do desenvolvimento dos projetos a que se
destinavam [...].

A afirmagdo cima ndo prospera com base nos fatos e argumentos ja apresentados por esta Equipe
de Auditoria, principalmente considerando os apontamentos incluidos na CONSTATACAO 002 e
na CONSTATACAO 003.

erida em

Primeiramente, quando se analisam os limites legais para alteracdes de contratos administrativos,s

com o objetivo de verificar a legalidade de eventuais aditamentos e a possibilidade deg
extrapolacgdo, necessita-se diferenciar e ponderar dois aspectos relacionados aos acréscimos €g
supressoes de itens orcamentdrios, a saber: (1) a alteracdo do tipo qualitativa; e (i1) a alteragdo d0§
tipo quantitativa. Alteragdes contratuais qualitativas ocorrem sempre que o item ndo tenha sido2
previsto no ajuste inicial, quando a especificacio técnica (ou projeto) relacionada a este item tenha§
sido modificada de forma significativa, ou ainda quando este item ndo integre uma tabela oficialg
ou um banco de precos praticados no ambito da Administracdo Publica. Alteracdes quant1tat1vas,=
por sua vez, ocorrem sempre que hd aumento ou diminuicdo, dentro dos limites legais'’’, n0s<
quantitativos de itens ja existentes na planilha or¢amentdria inicial. As alteracdes qualitativas,§
salvo em casos excepcionais, devem ser sempre precedidas de etapa formal de pesquisa de
precos®®*! para demonstrar que os respectivos precos sio compativeis com aqueles praticados nog

mercado e, desta maneira, comprovar a vantajosidade do eventual aditivo contratual.

ARVALH

Normalmente atribui-se o termo “reflexo financeiro” unicamente aquelas alteracdes que resultemo
em diferenca liquida entre o montante dos precos inicialmente contratados e aquele calculado coma
base em nova planilha contratual. Esta forma de atribui¢do, todavia, nem sempre € representativa. 2
Efeitos financeiros, quando advindos de aditivos contratuais, t€ém cardter ambivalente na medidag
em que podem ser resultado tanto de alteracdes contratuais qualitativas quanto de alteracdes nasg
quantidades de itens ja existentes. Portanto, o reflexo financeiro também necessitaria, a principio,g
ser analisado qualitativamente. Ou seja, analisado do ponto de vista da qualidade dos gastos de8
dinheiros publicos, pois nem todos os efeitos financeiros, quando admitidos como reflexo des

alteracdes contratuais, seriam mensurdveis matematicamente.

291763.
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https://splegisconsuIta.saopauIo.sp.Ieg.br/Home/AbrirDocumento?pID

No caso de alteragdes quantitativas, existird efeito financeiro se os acréscimos e supressdes nasy
quantidades dos itens or¢amentdrios existentes “ndo se compensarem”, de forma que haja Varlagao‘g
no preco total da planilha de contrato. Nesta situacdo ocorrerd um reflexo financeiro na execugio3
do contrato, mesmo sem haver alteracdo na natureza dos itens. A manifestagio da STURB parece§
se orientar no sentido de que houve uma alteracdo meramente quantitativa dos itens da planilha.g

[27] Art. 65, § 1°, Lei Federal 8.666/1993.
[28] Art. 4 do Decreto Municipal n° 44279/2003.
[29] Aco6rdao 2890/2015 — Plenario, Tribunal de Contas da Unido.
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Porém, este entendimento nao se sustenta ao se considerar o periodo de execucdo do Contrato n°
048/STURB/2012, entre maio de 2015 e dezembro de 2016, quando também foram realizadas
alteracOes qualitativas que resultaram em descaracterizag@o parcial do objeto contratual, conforme
fundamentado em evidéncias juntadas a este relatério na CONSTATACAO 002 e
CONSTATACAO 005. Deve-se considerar, ainda, as situacdes"" nas quais certos precos
unitdrios poderiam apresentar maiores percentuais de sobrepreco em detrimento de itens realmente
necessarios, futuramente suprimidos sem inclusdo de itens substitutos, simulando alteracdo sem
reflexo financeiro. Portanto, a auséncia de reflexo financeiro ndo poderia ser aceita, em qualquer
caso, como meio hébil para justificar, por si s6, a regularidade de um aditamento contratual.

Ademais, a manifestacdo da SIURB de que houve “compensacao” entre 0s respectivos precos deE
acréscimos e de supressoes carece de respaldo mais detalhado, ja que, a partir de informacdes dos“,
relatérios de liquidagdo e pagamento extraidos do Sistema de Orcamento e Finangas (SOF),Q
verifica-se que houve grande variagdo nos valores de execu¢do orcamentdria do contrato, quandoo
estes sdo comparados com o valor paradigma de R$ 15.115.101,10 para 12 meses de Vlgenmaq,
regular do contrato, conforme informacdes constantes da Tabela 2 e da Figura 1. No periodo entrew
junho de 2013 e junho de 2017, foram gastos quase R$ 6.200.00,00 acima do previsto em&
contrato, sem considerar reajustes financeiros ou outros valores restituidos posteriormente.

e

Tabela 2 — Montante anual aproximado dos pagamentos realizados pela Administragdo ao Consércio LHG para
execucdo do Contrato n° 048/STURB/2012.

Periodo Principal do Valor Reajuste Valor Total* “Parcela Restituida”
(R$) (R$) (R$) (R$)
jun/2013 - jun/2014 16.042.979,85 706.874,52 16.749.854,37 212.773,01
Jun/2014 - jun/2015 18.697.335,50 1.634.747,47 20.332.082,97 212.773,01
Jun/2015 - jun/2016 15.881.895,38 1.947.851,63 17.829.747,01 212.773,01
Jun/2016 - jun/2017 15.993.546,16 2.610.345,87 18.603.892,03 -

# Montante apurado sem considerar valor da “Parcela Restituida”, obtido pela soma do “Principal do Valor” com o “Reajuste”.

291763.

[30] Acérdao 177/2005 — Plenario, Tribunal de Contas da Unido.
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RS 20,000,000.00
valor paradigma

RS 17,500,000.00
RS 15,000,000.00

RS 12,500,000.00

Parcela de RS 212.773,01

RS 10,000,000.00

M Total de pagamentos
RS 7,500,000.00

RS 5,000,000.00

RS 2,500,000.00

RS -
2013-2014 2014-2015 2015-2016 2016-2017

Figura 1 — Montante aproximado dos pagamentos (“principal do valor”) realizados pela Administra¢do ao Consércio’
LHG para execugdo do Contrato n°® 048/SIURB/2012, com valores trazidos para data-base de fevereiro de 2012.

ser conferida em

Com relagc@o aos valores apresentados na Tabela 2 e na Figura 1, necessdrio esclarecer que em
30/10/2018 a Prefeitura efetuou um dltimo pagamento no valor total de R$ 851.092,03 208
Consércio LHG, valor este reconhecido como Despesas de Exercicios Anteriores (DEA). A Pastag
instruiu o respectivo processo de pagamento (SEI n° 6022.2018/0001606-5) com despachoE
autorizatério que informou o motivo da despesa como “liberacao de valores retidos” entre a 1* e aa
45* medicao do ajuste contratual (medicdes realizadas de junho de 2012 a dezembro de 2015). A"J
Equipe de Auditoria, para efeito de comparacdo, dividiu o montante acima igualmente entre osn:
anos de 2012 e 2016, em quatro parcelas de R$ 212.773,01 (ndo deflacionadas). Aparentementeﬂ:
parte deste montante pago diz respeito a valores que foram anteriormente glosados pela Secretarlag
com base em recomendagdo de auditoria da CGM conduzida em 2014 (Ordem de Servicog
n° 002/2014/CGM/AUDI). Ou seja, teria havido a restitui¢do a contratada de valores glosados porS
irregularidades do Contrato n°® 048/SIURB/2012, ap6s a conclusao do mesmo no final de 2018.

% DE CAR

291763.

No caso de alteragdes contratuais qualitativas, estas devem ser acompanhadas de contextualizag
da economicidade a ser auferida, garantindo a observancia do principio constitucional

economicidade e a selecdo da proposta mais vantajosa'®'!, pois neste caso tratar-se-ia de alterag
do préprio objeto inicialmente licitado e contratado. Neste caso, apenas o “encontro de contas
com base na diferenca entre precos incluidos, suprimidos ou alterados, ndo seria o suficiente para
aferir completamente o reflexo financeiro de um aditamento, uma vez que este reflexo
indissocidvel do resultado efetivo a ser obtido. Ou seja, mesmo que os novos gastos incorridos ndao3
sejam superiores aqueles previstos na avenga inicial, se ndo hd resultado alcangado, ou quandog
este € apenas parcialmente alcancado frente as novas alteragdes propostas, o que restaria, aE
principio, seria a ma gestdo dos recursos financeiros piblicos. Em qualquer caso, todavia, veda-seg
a descaracterizacdo do objeto contratual, por esta ser ilegal®>***" Logo, ao se incluirem novoss
servigos e se excluirem outros, por alteragdo qualitativa do contrato, o gestor precisa considerar,‘%
além do planejamento dos recursos financeiros necessarios aos futuros desembolsos, se existeE
Justificativa do ponto de vista da economicidade e se ha amparo legal para o aditamento.

I
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[31] Art. 3°, Lei Federal 8.666/1993
[32] Acérdao 2819/2011— Plenario, Tribunal de Contas da UniZo.
[33] Aco6rdao 1733/2009— Plendrio, Tribunal de Contas da Unido.
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Os acréscimos e as supressoes de itens orcamentarios realizados no Contrato n® 048/STURB/2012
parecem indicar o intuito irrevelado de “compensar” um procedimento licitatorio eivado de vicio
que, em termos de valor por item or¢camentdrio, geraram um desvio relativo que superou 5850 %
em relagdo a previsdo or¢amentdria inicial para o desenvolvimento dos softwares (R$ 57.324,96),
ja’que o valor efetivamente gasto pela Administra¢do foi de R$ 3.396.153,82. O que significa um
incremento de mais de 58 vezes o valor inicial. Parte das supressdes para “compensar” os
acréscimos no item “Software” ocorreu nos itens que justamente compunham o cerne dos servicos
técnicos especializados de engenharia consultiva, a saber, o quadro “A — EQUIPE TECNICA”
(ver Tabela 1). Por exemplo, no replanilhamento do TA n° 007/048/STURB/12/2015, houve uma
supressio de R$ 2.358.479,09 nos itens componentes da Equipe Técnica do contrato, o que
representa uma diminuicdo de, aproximadamente, 15,6 % em relagdo ao valor global do contratoE
(R$ 15.115.101,10); ou uma diminuic¢do de cerca 16,7% em relagdo ao valor contratual prev1st
para a Equipe Técnica do contrato (R$ 14.220.058,01).

conferld

Ao contrario do que a SIURB afirma, de que houvera um “descolamento de verbas ldentlﬁcadasq,
como disponiveis”, o que se verificou, considerando a natureza e a magnitude dos acréscimos ew
supressoes mencionados acima, foi uma alteragdo qualitativa irregular do contrato admlmstrathOcL
que resultou na descaracterizagcdo parcial de seu objeto e, portanto, na incompatibilizacdo entre 0'°
objeto inicialmente licitado e aquele efetivamente recebido (ou que deveria ter sido recebido) pelaﬁ
Administracdo. Logo, devido a esta incompatibilizacdo, passou a existir divida razodvel com:
relacdo a determinagdo do valor inicial do contrato, o que 31gn1flca que o resultado da hcltagao

poderia ter sido outro se as ‘“novas condicdes orcamentdrias”, originadas pelas alteragoes_
realizadas na planilha de contrato, entre junho de 2015 e dezembro de 2016, ja estlvessemo
devidamente incorporadas no orcamento-base do certame licitatorio. Vale ressaltar que, conforrneE
discutido na CONSTATACAO 002, a descaracteriza¢io do objeto contratual nio ocorre apenas_.
quando se desrespeitam os limites legais ****! para supressdes ou acréscimos de serv1gos AE
descaracterizacdo também ocorre por alteracdes qualitativas do objeto, quando 1leg1t1mas[ o de talg
forma que estas poderiam modificar completamente o projeto licitado e, mesmo assim, respeitar og
limite objetivo imposto por lei 361,

291763.

Em sua resposta, a Unidade Auditada também afirma que:
[...] Nao se constata incongruidade no regime de execucdo do contrato administrativo,
mas mera adequagdo no modo como o pagamento a contratada foi promovido [...].

au tenticado por OTAVIO

Este entendimento da SIURB ndo prospera justamente por ter sido elaborado um Termo des
Referéncia deficiente, ambiguo, e por ter havido incompatibilidade entre o objeto inicialmente?
licitado e aquele recebido pela Administragdo. Incompatibilidade que, por sua vez, foi causadag
tanto pela deficiéncia do proprio Termo de Referéncia quanto pela consequente descaracterizacaogs
de parte do objeto contratual via aditivos irregulares. Desta forma, conforme inicialmente2
apontado por esta equipe de auditoria, por falta de um or¢amento detalhado para og
desenvolvimento dos novos softwares, o qual deveria conter os elementos necessarios e suficientesg
para caracterizacao destes servigos, a Administracdo equivocadamente caracterizou o servico de§

ocu

[34] Incisos do § 1° do art. 57, Lei Federal 8.666/1993; inciso I e § 2° do art. 58, Lei Federal 8.666/1993
[35] Acérdao 2065/2007 — Plenério, Tribunal de Contas da Unido.
[36] Acérddo 100/2011- Plendrio, Tribunal de Contas da Unido.
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) . et ~ 23
desenvolvimento de software como mera disponibilizagdo de méo-de-obra**!. Portanto, como

resultado de uma proposta editalicia equivocada, selecionou-se um regime inadequado de
execucdo para o contrato administrativo e, desta forma, a l6gica dos pagamentos realizados pela
Administragdo ndo tiveram paralelo nas contraprestacdes do Consércio LHG.

Portanto, esta Equipe de Auditoria demonstrou haver evidéncia material de que as alteragdes
contratuais decorreram, em parte, de falha na or¢amentacdo e do nivel insuficiente de
detalhamento na descri¢do do objeto. Todavia, estas alteracdes ndo poderiam decorrer de falta de
planejamento e/ou de falhas no projeto (ou no termo de referéncia), sob pena de responsabilidade
de quem tenha dado causa ao erro” ). Os aditamentos, quando necessarios, devem ser compativeis
com o interesse publico e ndo submetidos ao interesse particular de um gestor ou de determinadog
grupo investido momentaneamente do Poder Politico. Ademais, a transfiguragio entre itensg
orcamentdrios realizada de maneira exacerbada e injustificada, no caso do Contrato‘%
n° 048/SIURB/2012, revela indicios de ter havido sobrepreco em itens da planilha orgamentériag
inicial, além de possiveis “jogo de planilha” e “jogo de cronograma”. Por sua vez, a igexecugﬁog
parcial do item or¢amentdrio “Software” aponta, conforme discutido na CONSTATACAO 005, ag
possibilidade de ter havido superfaturamento por qualidade 8] Finalmente, a falta de uma etapad
de pesquisa de precos, para instruir a subcontratacdo da empresa Inova, indica que pode ter havidog

superfaturamento por pregos[38]. ;

Sua val

Com base no exposto acima, reitera-se a CONSTATACAO 001 no sentido de que houve grave?
irregularidade na instrugdo da Concorréncia n® 044/11/SIURB e, por conseguinte, do Contrato
n° 048/SIURB/2012. Irregularidade que, potencialmente, causou prejuizo ao erario municipal e
ofensa ao ordenamento juridico.

A

CARVALHO M

RECOMENDACAO 001
Recomenda-se que a SIURB aprimore seus procedimentos e processos relativos a fase interna dag
licitagdo, de forma a mitigar a possibilidade de que suas futuras licitagdes tenham Termos de2
Referéncia deficientes. Nesse aprimoramento espera-se, entre outros itens, que seja prevista ag
alocacdo de pessoas, na comissdo de licitacdo, com experi€ncia e capacitacdo na drea des
Tecnologia da Informacao para a elaboracdo do Termo de Referéncia ou Projeto Bésico.

291763.
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[37] Acérdao 302/2016— Plendrio, Tribunal de Contas da Unido
[38] Orientacdo Técnica (OT) n° 005/2012, IBRAOP (Instituto Brasileiro de Auditoria de Obras Publicas).
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CONSTATACAO 002 - Aditivos contratuais injustificados e replanilhamentos irregulares
que descaracterizaram parcialmente o objeto contratual.

Avaliam-se aqui, especificamente, os Termos de Aditamento (TA) n° 006/048/STURB/12/2015 e
n° 007/048/STURB/12/2015, os quais estdo imbricados com o desenvolvimento dos novos
softwares de monitoramento e gestdo da SIURB e cujos objetos consistiram em “replanilhamentos
com adocao de novas planilhas de orcamento”. Estes dois TAs, aparentemente, tiveram como
objetivo servir de véu de legalidade e legitimidade para a subcontratacdo da empresa INOVA
SOLUCOES EM TECNOLOGIA E GESTAO. Os aspectos desta subcontratacio, em si, serdo
abordados na CONSTATACAO 003 deste Relatério. Aqui serd discutida a aparéncia de
legalidade na celebragdo destes TAs e o desprestigio desta celebracdo em relagdo ao ordenamento
juridico vigente, dentre eles os requisitos exigidos pela LLC %7 440411

ferida em

Cabe mencionar que hd um replanilhamento adicional, também estreitamente relacionado a0g
desenvolvimento dos softwares, mas que ocorreu de maneira irregular, sem um termo aditivo nosq,
autos que formalizasse a adoc¢do de nova planilha de contrato. Este replanllhamento por parte daw
contratada (Consorcio LHG), ocorreu entre as medi¢des n° 51 (processo n® 2016-0.161.264-4) ea
n° 52 (processo n° 2016-0.161.269-5), em junho de 2016. Para este caso em particular, Verlflcou-
se 0 maior acréscimo individual em itens de servicos (R$ 1.826.234,69), quando c0n31deradas—
todas as planilhas do Contrato n® 048/STURB/2012. Este acréscimo deu-se integralmente no valors
do item “Software”.

ua v

EIRA. S

De forma introdutdria, para uma visdo geral da linha temporal dos aditivos contratuais e
replanilhamentos supramencionados, listam-se na Tabela 3 os documentos utilizados pelag
Administrag@o para justificar e motivar os TAs, incluindo a subcontratagdo da empresa INOVA.5 2
Ao longo deste Relatério, parte destes documentos serd analisada com base no contexto em que>
foram elaborados.

O MO

c
<
3]
&
Tabela 3 — Documentos contendo comunicagdes (entre o Gabinete da STURB e a Coordenagdo do Consorcio LHG) © §
que instruiram a justificativa e motivacio dos aditivos contratuais e da subcontratagdo da empresa INOVA. 2 §
D
.~ o . Subscritor -
Documento / Descricao n° do Processo Data Origem (CPF n°) §_
Oficio n° 261/SIURB G/2015 2016(_3'80]839509_5 08/04/2015 | Gabinete SIURB *% 313.258-%%,
C0.0045/15-SIURB-1 2011-0.235.162-4 16/04/2015 | Consércio LHG *#% 500.808-**,
(fls. 6544)
2016-0.081.958-0 o s oo
C0.0047/15-SIURB-1 (fls. 141-143) 17/04/2015 | Consércio LHG .500.808-**,

[39] § 4° do art. 7°, Lei Federal 8.666/1993.
[40] Inciso I do art. 58, Lei Federal 8.666/1993.
[41]  Art. 65, Lei Federal 8.666/1993.

[\
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Tabela 3 (continuacéo)

Documento / Descricao n° do Processo Data Origem S(l(l:b;;r:lt%r

Oficio n° 309/SIURB G/2015 2016(3)33359)58_0 17/04/2015 | Gabinete STURB *kk 313.258-%%,
C0.0063/15-SIURB-1 2(%1; -60533:;56156828)4 09/06/2015 | Consércio LHG *#% 500.808-%%*,

TA n° 006/048/SIURB/12/2016 (%2116 2-2?222019 3;-) 19/06/2015 | Prefeitura de SP *:***25997075888:*!/

TA n° 007/048/STURB/12/2015 2(%1; '6()7%35 6176327';‘ 31/08/2015 | Prefeitura de SP *:;_25997'(.)75888_?:*:1/
Oficio n° 1155/SIURB G/2015 2?&51-607;3156;2?)4 18/12/2015 | Gabinete SIURB *Hk 313.258-%%*,
C0.0184/15-STURB-1 2?&:27?856;23)4 21/12/2015 | Consércio LHG *% 500.808-%%,
Oficio n° 1163/SIURB G/2015 201 };]226?;5561)6 2-4 23/12/2015 | Gabinete STURB *rk 313.258-%%,
COT-130A-2016-SIURB-1 2011-0.235.162-4 01/06/2016 | Consércio LHG *% 500.808-%%,

(fls.7808-7813)

. . 2016-0.161.264-4 19/06/2016
Replanilhamentos irregulares

sem aditamento contratual

- Consorcio LHG *k%k BT . T8E-*%
2016-0.161.269-5 20/06/2016

2

Secretario Municipal de Infraestrutura Urbana e Obras (03/04/2014 — 01/01/2017).

Coordenador Geral do Consércio LHG e Diretor de Engenharia da Empresa LBR Engenharia e Consultoria Ltda.

Sécia da empresa INOVA SOLUCOES EM TECNOLOGIA E GESTAO LTDA, inscrita no CNPJ sob o n° 22.368.937/0001-57.
Secretario Adjunto da Secretaria de Infraestrutura Urbana e Obras (29/04/2014-01/01/2017).

Representante legal do Consércio LHG.

=291763.

It 4 o e

utenticado por OTAVIO DE CARVALHO MOREIRA. Sua validade pode ser conferidaem

Com base nos autos, conclui-se que o Oficio n° 261/SIURB G/2015 representa a primeirag
manifestacdo formal da Administra¢do para circunstanciar sua decisdo de aditar o Contrato n°g
048/SIURB/2012, com vista a ‘“viabilizar” o desenvolvimento dos novos softwares de§
monitoramento e gestdo. Antes, porém, de passar a andlise deste oficio propriamente dito, vale<
destacar que a entrega do sistema informatizado j4 havia sido motivo de apontamento em relatérios
da Controladoria Geral do Municipio (CGM), em Novembro de 2014 “*. Com relacio a esteo

apontamento, a SITURB respondeum]:

CONSTATACAO 008 — “Ndo Implantagio de Nucleos de Equipamentos de Informatica pelas contratadas”, Relatério de Auditoria

[42] n°® 02/AUDIG/2014, Controladoria Geral do Municipio de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2014.

\S]
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[...] Ocorre que, até o presente momento, a SIURB s6 fez solicitacdo para instalacdo do
NINFO 2. Os servicos referentes ao NINFO 1 e 3 ainda ndo foram solicitados, portanto,
ndo foram prestados, tampouco foram pagos.

[...] Estamos avaliando a melhor maneira de solicitar os servicos de Tecnologia da
Informacdo e Comunicagdo, tendo em vista os sistemas ja existentes nesta secretaria e a
escala de sistemas demandados. Informamos ainda que estamos elaborando em conjunto
com SEMPLA/PRODAM o Plano de Gestao de TIC da Secretaria, tendo em vista,
especialmente, as disposi¢cdes do Decreto n® 54.785, de 23 de janeiro de 2014.

51 0s Nicleos de Equipamentos de Informatica (NINFO) foram descritos

No Termo de Referéncia
genericamente como:
e NINFO 1: destinado a implantacdo do Sistema de Informacgdes Gerenciais, servindo de

servidor e integrado aos demais equipamentos da SITURB;

e NINFO 2: destinado a implantacio do Sistema de Orcamentacdo e Processamento de
Medigoes, servindo de servidor e integrado aos demais equipamentos da SITURB;

e NINFO 3: destinado a trabalhar como Estacdo Gréfica com plotter integrado aos demais
equipamentos da STURB.

Com respeito ao prazo para execucao das providéncias para atender o apontamento realizado pel
CGM, a SIURB informou'*?";

[...] Plano de Gestdo de TIC em andamento, buscando inser¢do no Plano Diretor Setorial<
de Tecnologia da Informac¢do e Comunicacio — PDSTIC. Em andamento também ag;
concepgdo de termo de referéncia, com novos paradigmas, para a nova licitagio de$
servicos de Gerenciamento [...].

Sua alldade pode ser conferida em

RVALHO M

Todavia, ndo ha evidéncias de que a SIURB tenha tomado quaisquer das prov1den01aS>
mencionadas acima, entre elas: a elaboragdo de novo termo de referéncia para ferramentas de TI, <
com vistas a realizacdo de nova licitacdo; ou o envolvimento da PRODAM e/ou do Conselhol-IJ
Municipal de Tecnologia da Informac¢do e Comunicacdo (CMTIC) no desenvolvimento da novag
solu¢@o de Tecnologia da Informagao referente ao Contrato n® 048/SIURB/2012. Com base nosg
autos, nio houve qualquer acio com relagiio a este assunto até o envio do Oficio n° 261/SIURBS
G/2015, em abril de 2015.

291 763.

r

Por meio do Oficio n° 261/SIURB G/2015, o Secretério solicita ao Consércio LHG o inicio do’

desenvolvimento dos softwares previstos no Edital da licitacdo **':
[...] Considerando [...] a obrigacdo constante do Anexo I (Termo de Referéncia) do Edital ©
da Concorréncia n° 044/11/SIURB, da qual foi vencedora este Consorcio [...]
Venho, por meio desta, solicitar ao Consércio que disponibilize plataforma automatizadaz
(sistema) de apoio e suporte as atividades de monitoramento e gestdo do plano de obras,
desta SIURB [...].

autenticado po

mento digitalizado
https://splegisconsulta.saopaulo.sp.leg.br/Home/AbrirDocumento?plD

Neste Oficio, o Secretdrio incluiu um conjunto de justificativas para o fornecimento dos novos5
[3]

sistemas, as quais constituem mera cépia dos termos e descri¢des j4 utilizados no Edital!'*4>¢8lg
€ na proposta técnica!'” do Consércio LHG. Contudo, o Secretdrio da STURB também listou og

.D

[43]  Oficio n® 261/SIURB G/2015.

[\®]
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que, aparentemente, seriam oito ‘“necessidades adicionais” para estes sistemas ou plataformas

4

informatizadas de gestio, a saber! i,
1. Seja onhne, acessivel globalmente e por qualquer usudrio autorizado, por meio de
dispositivos eletronicos e/ou moveis.;

2. Disponha de hierarquia de usudrios e grupos (determinados usudrios/grupos tem maior
permissao que outros);

3. Seja segura, fazendo uso das melhores priticas de autenticacdo, tratamento de
insergdes/edicdes em bancos de dados e afins, de modo a garantir a inviolabilidade do
sistema;

4. Seja réapida, construida com todos os tratamentos de scripts, rotinas de controle cE
normaliza¢do de banco de dados, de modo a garantir usabilidade com tempo de respostam
que ndo cause transtorno aos Usuarios;

5. Seja estavel, com implementagdo de servidor de redundancia e backup, para rapida
recuperagdo dos servigos em caso de interrupgdo nos servidores principais;

ser conferid

6. Possibilite o cadastramento, por usudrios autorizados, de todos os empreendimentos de-g
interesse da SIURB, com todos os atributos necessarios (fases de obra, licencas,
desapropriacdo, projeto, estagio, responsaveis, recursos associados, ...);

7. Possibilite a atualizacdo periddica/edicdo deste cadastramento por usudrios
autorizados;

A. Sua validade po

8. Possibilite a visualizagdo dos do cadastramento e de suas atualizacdes por usuériosE
autorizados, por meio de proprio formuldrio de cadastramento ou por meio de visdest
gerenciais consolidadas a serem construidas a partir de defini¢gdes da SIURB. AlgunsZ
exemplos ilustrativos:
e  Ficha-resumo de empreendimento;
e Pontos criticos e avangos no periodo para um empreendimento ou tema
especifico (drenagem, mobilidade);
e Evolugdo mensal real de determinado empreendimento/grupo e
empreendimentos vs previsao inicial (% de conclusdo més a més);
e Visdo geogréfica e orcamentdria de determinado empreendimento e frentes de<t
obras liberadas ou dependentes de desapropria¢do (valores, nimero, imdveis,O

TAVIO DE CARVALHO

291763.

. . . 3

estagio e demais dados associados); 3

e Orgamento total de cada tema (Drenagem, Vidrio, ...) associados a0sg
empreendimentos, recursos consumidos e a consumir. 3

T

2

[42] 4 : 13 . . =

No final do Oficio, o Secretdrio solicita”~ ao Consorcio LHG o “imediato envio de propostas
or¢amentdria para avaliacao e inicio dos trabalhos”. Como serd discutido a seguir, tal solicitagﬁog
contraria as previsdes constantes do instrumento convocatério, além de representar uma decisaox
anacronica da Administracdo. Tal anacronismo, por sua vez, acarretou transgressdes aosE
comandos da LLC"*" e as jurisprudéncias dos Tribunais de Contas. Por este motivo, o contetido do3
Oficio n° 261/SIURB G/2015 ganha relevo tanto na andlise da inadmissibilidade dos aditivos§
n° 006/048/SIURB/12/2015 e n° 007/048/STURB/12/2015, quanto como indicio de3
malbaratamento dos recursos publicos municipais (este ultimo ponto a ser abordado nag
CONSTATACAO 005 e CONSTATACAO 006 deste Relatério de Auditoria).

igitalizad

me

oc
https://splegisconsulta.saopaulo.sp.leg.br/Home/AbrirDocumento?plD
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A inclusdo das oito (8) “necessidades adicionais” no Oficio*! ndo se trata de situacdo tipica em

que a Administracdo, no transcorrer da execucao do contrato, verificou a necessidade de alterar
(ou incluir) servigos, com a modifica¢ao (ou inclusao) dos quantitativos de itens previstos (ou nao
previstos) no orcamento original. Trata-se, sim, de situagdo em que a Administracdo, por
deficiéncia grave do projeto bdsico (neste caso, do termo de referéncia) inclui descri¢des e
especificagdes a posteriori, em etapa diversa daquela em que seria obrigatério fazé-lo,
possivelmente a pretexto de retificar a falha inicial, na tentativa irregular de remediar os potenciais
resultados desfavordveis ao interesse publico que poderiam advir da deficiéncia documental do
processo licitatério. Portanto, ndo se trataram de necessidades inovadoras para o software, cujas
caracteristicas ndo poderiam ser previstas inicialmente na fase de licitacdo do objeto contratado.

E
Nas contratacdes publicas, a Administracdo goza de certas prerrogativas sobre o contratado,“,
dentre as qua1s[ " destaca-se a possibilidade de que dispde a Administracdo para mOdlflC&I’,w
unilateralmente, os contratos administrativos para melhor adequéa-los as finalidades de 1nteresseo
publico, devendo sempre ser preservado o equilibrio econdmico-financeiro do ajuste JurldICO
Neste sentido, pode-se entender que a administracdo publica tem a possibilidade de aditar osw
contratos de forma a deixar para um momento posterior, 0 momento da execuc¢do, a definicdao dea
alguns pontos do projeto de engenharia (ou do termo de referéncia). Assim, mesmo que essa'°
defini¢do posterior implicasse em alteracdo de valor, a mesma estaria, a principio, enquadrada nas—
hipéteses legais de alteragdes contratuais. Porém, este entendimento apenas se coaduna com as«s
disposi¢des da Lei para situacdes em que o projeto (ou termo de referéncia) tenha sido elaborado<.
de tal forma que minimize a necessidade de reformulacdes ou a ado¢do de variantes, em faseZ
posterior 4]

O MORE

Logo, tem-se como possibilidade legitima que novas necessidades e conveniéncias pudessemﬁ
surgir durante a fase de execucdo contratual, o que implicaria na formalizacdo de ad1t1v05>
contratuais de replanilhamento. Porém, tal situacdo ndo se harmoniza com o caso em que se(J
elabora um projeto (ou termo de referéncia) falho, deficiente, que possa ser complementado nog
futuro. Alteragdes decorrentes de novas necessidades para o atendimento do interesse ptiblico sa02
aceitas. Alteracdes para corrigir falhas no projeto (ou no termo de referéncia) constituemg
irregularidade. Nessa linha, ndo hd o que se falar em direito de solicitar aditivos contratuais deg
quantidades nos casos de quantitativos subestimados por erros que pudessem ter sido detectados g
ainda durante o processo licitatério. Por outro lado, ndo hd vedacado a

291763.

. ~ . O

a realizacdo de eventuais 8

ajustes no contrato, desde que os acréscimos ou supressdes sejam causados por eventosg
. . . 2

supervenientes e imprevistos'>.,

Os aditivos do Contrato n® 048/SIURB/2012 indicados na Tabela 3 ndo tém fundamento legitimo,
na manutencdo do equilibrio das relacdes contratuais atingidas por fatos imprevisiveis. E se esta:

fosse a situagdo, as demandas da Administracdo, conforme art. 65, inc. I, alinea a, da LLC:
[...]quando houver modificacdo do projeto ou das especificacdes, para melhor adequagdo
técnica aos seus objetivos [...].

nto digitalizado e aute

Brava Junior, F. L., “Gerenciamento de Riscos Aplicado aos Elementos Necessarios para a Caracterizagdo e Execu¢io de Obras Publicas

[44] (Projeto Basico e Executivo)”, Dissertagdo de Mestrado, Universidade Federal de Minas Geais, 2018.

https://splegisconsulta.saopaulo.sp.leg.br/Home/AbrirDocumento?plD
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ndo poderiam ter vicio de origem, particularmente no que diz respeito a erros de or¢camentagcao
e/ou incorrecdes na descricdo do objeto licitado. A alteracdo contratual unilateral pela
Administracdo tem como pressuposicdo a revelagdo de circunstancias desconhecidas, mesmo que
preexistentes, durante o processo licitatério. A mera inadequacdo da concepg¢do original, como
inicialmente prevista no Caderno de Licitagc@o, ndo constitui fundamentacdo legal suficiente para o
aditamento contratual.

Com relagdo ao “nivel de deficiéncia” de um projeto basico (ou de um termo de referéncia),
necessita-se diferenciar a situagdo advinda de erros de orcamentagdo, e/ou de incorrecdes na
descricdo do objeto a ser licitado (deficiéncia grave ou falha), daquela em que hd alteracdo no
orgamento inicial devido a um projeto “deficiente por erro profissional”, neste ultimo casoE
visando tdo somente a adequacdo do respectivo projeto executivo, conforme entendimento do“,
TCU™!. Na “deficiéncia” devida ao que se chama de “erro profissional”, o proﬁssmnal-—
responsdvel tinha conhecimento das regras técnicas e as observou na elaboracdo do projeto deo
engenharia. Porém, sendo faliveis os postulados cientificos, torna-se possivel a ocorréncia de umq,
resultado lesivo decorrente de erro, o qual ndo ensejaria, a priori, uma san¢do administrativa. Naw
hipdtese de “erro profissional” ndo ocorre a descaracterizacdo do objeto, mas sim a inclusdo dea
um servico fundamental a prépria execucdo do escopo global do projeto, como or1g1na1mente'°
previsto em contrato. Neste caso, o principio da proporcionalidade possibilita a Admlnlstragao—
corrigir determinados equivocos através de alteracdes contratuais, concretizando seus anseios ao«v
mesmo tempo em que evita prejuizos devido as eventuais indenizagdes e aos custos de se reahzarg
nova licitacdo (¢ um novo contrato). Este ndo foi o caso dos aditivos do Contrato
n° 048/SIURB/2012.

Portanto, do exposto:
i. O aditivo contratual n°® 006/048/SIURB/12/2015, em que se originou o item “Software” na=
planilha de contrato (ver Figura 2) com previsao de despesa de R$ 213.683,60;

ii. O aditivo n° 007/048/SIURB/12/2015 (ver Figura 3), o qual suplementou a despesa dol'IJ
item “Software" em R$ 1.356.235,53;

.  E o replanilhamento irregular entre as medi¢des n° 51 e n° 52 (ver Figura 4), o qual
suplementou a despesa do item “Software” em R$ 1.826.234,69;

CARVALHO MORE

291763.

ticado por OTAVIO D

r

ndo se justificam a partir de “altera¢des inauditas de projeto” realizadas pela Administragdo: haE
fortes indicios de que as alteragdes contratuais decorreram de falha na orcamentacdo e do nivel3
insuficiente de detalhamento na descri¢do do objeto, conforme j4 discutido na CONSTATACAO?
001 deste Relatono Neste tocante, ndo se enxerga a possibilidade de se invocar a Teoria dag
Imprevisdo (*' para amparar legalmente a alteracio do contrato administrativo, em respeito aos
principio constitucional®” da vedagdo ao enriquecimento sem causa, tanto do particular quanto da2
Administracdo.

aute

[45] Acordao TCU 1618/2014 — Plenario, Tribunal de Contas da Unido.
[46] Art. 478 a 480 do Cédigo Civil.
[47]  Inciso XXIdo art. 37 da CF/1988.

W
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Figura 4 — Replanilhamento irregular da planilha de contrato ocorrido entre as medi¢des n° 51 e n°52; suplemento

se o item “Software” em R$ 1.826.234,69; o item “Software” acumulava, até a medi¢io n
1.569.919,13; e, até o final da medicdo n° 52, despesas de R$ 1.825.484,55.

° 51, despesas totais de R
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Para suprir a primeira parte dos valores aportados (R$ 213.683,60) no desenvolvimento dos
softwares, o TA n° 006/048/SIURB/12/2015 redirecionou cerca de 76% dos recursos
originalmente previstos para os nicleos NINFO 1, NINFO 2 e NINFO 3 (ver Figura 2). Este
redirecionamento foi solicitado pelo Consércio LHG, por meio da comunicagdao CO.0045/15-
SIURB-1, o qual obteve anuéncia formal da SIURB, através do Oficio n° 0309/SITURB G/2015.
Redistribuiu-se o saldo remanescente destes recursos (24% ou R$ 66.127,44) para o grupo de
itens identificado como “A-EQUIPE TECNICA”, de forma a ndo haver mais previsdo de gastos
para os Niucleos de Informaética 41 Em outras palavras, o replanilhamento TA
n° 006/048/STURB/12/2015 retirou completamente o grupo de itens “C-DESPESAS” (composto
por NINFO 1, NINFO 2 e NINFO3) do escopo de fornecimento do Contrato n° 048/SIURB/2012.

Registre-se que embora o aditivo ndo tenha tido reflexo financeiro, em termos do valor global do§
contrato, isso s6 foi possivel porque houve diminuicdo (e até exclusio) de outros itens da planilha%
orcamentdria inicialmente previstos em Edital. Se a licitagdo tivesse sido realizada, desde o inicio,§
com 0s quantitativos corretos € com Os precos unitdrios originalmente apresentados pelasg
licitantes, a vencedora do certame poderia ter sido outra empresa ou consércio de empresas. Ou§
seja, devido a alteracdo qualitativa e irregular do contrato administrativo, surge uma ddvidag
razoavel com relagdo a determinagdo do valor inicial deste contrato e a possibilidade de que 038
resultado da licitagdo fosse diferente por este motivo. Registre-se também que, devido ao ndo3
atendimento de determinados requisitos para a alteracdo qualitativa do contrato, o TAg
n° 006/048/SIURB/12/2015 descaracterizou parcialmente o objeto, aspecto que serd analisado no?
final desta CONSTATACAO 002.

Dentre os requisitos ndo atendidos, tanto pelo TA n° 006/048/SIURB/12/2015 quanto pelo TA
n° 007/048/STURB/12/2015, incluem-se:

I.  Auséncia de composi¢cdo analitica de precos descrita em termos de pontos de funcdo: 0=
caracter intelectual do trabalho de desenvolvimento de software ndo impediria que estag
composic¢do fosse elaborada; pelo contrério, devido a complexidade suis generis do objeto,d
a descricdo detalhada™” dos componentes de preco passa a ser um dever daQ
Administragao;

ALHO MOREIRA

291763.

OTAV

I.  Auséncia de uma lista de atividades componentes, a serem desenvolvidas pela contratada, g
para fins de medicdo e pagamento: no termo aditivo deveria constar a especificacdog

. . . . o~ . (1]
objetiva das regras sobre como seriam realizadas as medicdes das entregas do itemg

« ) : Z : <
Software” para efeito de pagamentos (e.g., apds cada etapa conclusa do empreendimentog

ou de acordo com um cronograma fisico-financeiro dos servigos), em atendimento ao que$
dispoe o art. 40, inciso X1V, da LLC;

talizado e au

III.  Auséncia de cronograma fisico-financeiro para desenvolvimento, teste e implantagdao dos
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financeiro do Contrato n° 048/SIURB/2012 para refletir a inclusao do item “Software” na
planilha orcamentaria. Este cronograma € parte integrante do projeto de contratacao

cumento

[48] Comunicagdo CO.0063/15-SIURB-1.
[49] Acérdao 1733/2009 — Plendrio, Tribunal de Contas da Unido.

https://splegisconsulta.saopaulo.sp.leg.br/Home/AbrirDocumento?plD

(98]
Matéria DOGREC 213/2021. Do
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publica: antes, durante e apds a execucdo dos servigos[so]. A Administraciao deve elaborar
este documento de forma a definir claramente o andamento fisico dos trabalhos
programados, juntamente com os respectivos desembolsos para pagar o que for
efetivamente executado.

IV.  Auséncia de pesquisa mercadoldgica para avaliar a adequacdo do preco ofertado pelo
Consorcio LHG (e pela subcontratada INOVA) para o item “Software”: mesmo quando
devidamente justificada pela Administragdo (o0 que ndo foi o caso dos TA
n° 006/048/STURB/12/2015 e n° 007/048/SIURB/12/2015), a inclusdao de novo servi¢o ou
produto, ndo previsto inicialmente na planilha de quantitativos, deve respeitar os precos de
mercado™” e ter, em relagio a este referencial, o mesmo desconto da proposta original a§
fim de manter a equacdo econdmico-financeira da proposta vencedora do certame, sob o%
risco de se estar desvirtuando o objeto contratado em desfavor da Administracdo
Piblica P'.

ode ser conf

Diante do exposto, constata-se que nao houve instru¢do adequada dos procedimentos de alteragao 2
contratual do objeto, do prazo e dos valores referentes a inclusdo do item “Software” na planilhag
or¢amentdria. O conjunto formado pelas irregularidades apontadas néo tem mero caréacter formal,’s
ndo sendo, por este motivo, a principio, passivel de superacdo, pois os proprios resultados destass
irregularidades foram antijuridicos (ver CONSTATACAO 005). H4, adicionalmente, a ilicitude dog
proprio processo de subcontratagio da empresa INOVA pelo Consércio LHG, por terf
desrespeitado o item 9.1 do Contrato n° 048/SIURB/2012 e afrontar a legislacdo pertinente,&
incluso ai o instrumento convocatério. Estes pontos, em particular, serdo abordados na§

I

CONSTATACAO 003 deste Relatério.

RVAL

Por meio do Oficio n® 1155/STURB G/2015, o Secretdrio solicita ao Consércio LHG uma aparented
ampliacdo do escopo de desenvolvimento dos softwares. As premissas e justificativas nested
documento foram colocadas de forma genérica e confusa, utilizando proposi¢cdes falsas ou2
inconsistentes. De maneira geral, o referido Oficio tentar defender os motivos para a supostag
ampliagdo de escopo, porém nada traz de substancialmente novo quando comparado ao Cadernoy
de Licitacdo, a proposta técnica do Consércio LHG e as solicitacdes ja realizadas por meio de_g'
comunica¢do processual anterior, o Oficio n° 261/SIURB G/2015. Vale destacar o seguinte§

excerto da solicitacdo realizada pelo entdo Secretdrio da STURB?:
[...] Venho, por meio desta, solicitar ao Consércio que, em complementagdo a plataforma g
automatizada (sistema) de apoio e suporte as atividades de monitoramento e gestdo do
plano de obras que vem sendo desenvolvida, de acordo com o cronograma previsto, g
também forneca, de imediato e em paralelo:

291763.

do e autent

taliz

1. Relatorios periddicos customizados de situacdo e de monitoramento do plano de obras,
desta SIURB — a partir da andlise critica dos dados concernentes ao escopo de talg
plataforma automatizada —, que nio estejam sendo produzidos automaticamente devido g
ao seu teor especifico;

digi

m

[50] OT-IBR 001/2006, IBRAOP — Instituto Brasileiro de Auditoria de Obras Publicas.
[51] Acérdao TCU 1044/2014 — Plendrio Tribunal de Contas da Unido.
[52]  Oficio n®° 1155/STURB G/2015.

(%]

Matéria DO@REC 213/2021. Docu
https://splegisconsulta.saopaulo.sp.leg.br/Home/AbrirDocumento?plD
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2. Manuten¢do evolutiva, adaptativa e perfectiva dos moédulos da plataforma ja
desenvolvidos e a desenvolver, contemplando todos os ajustes necessdrios para que as
funcionalidades estejam adequadas conforme os continuos apontamentos feitos durante a
utilizagdo cotidiana da referida plataforma pelas areas técnicas desta SIURB [...].

Até a data em que o Oficio n° 1155/STURB G/2015 foi elaborado (18 de dezembro de 2015), ndo
ha evidéncias de que houve desenvolvimento de quaisquer dos moddulos integrantes do novo
sistema informatizado, nem mesmo a criagdo de “mockups” para interface de usudrio ou a
especificagdo de uma API (“Application Programming Interface) basica, elementos estes que
compdem documentos e informacdes encontrados na génesis de qualquer projeto de
desenvolvimento de software>*!"!. Ou seja, a época do referido Oficio, os indicios apontam para
a inexisténcia de algo téo incipiente quanto um prot6tipo conceitual. A primeira evidéncia (neste &
caso, slides de uma apresentacdo), de que “algo estava sendo desenvolvido”, encontra-se nag
medicdo n° 47 (vide folha 122 do processo n° 2016-0.081.958-0), referente ao més de fevereiro deg
2016. Logo, ao afirmar que “/...] em complementacdo a plataforma automatizada [...] que vem$
sendo desenvolvida, de acordo com o cronograma previsto [...]”, o Oficio obscurece a verdade, §
pois: (i) ndo havia nenhum cronograma; e (ii) ndo havia elementos que, de fato, comprovassem3
que alguma parte do software havia sido desenvolvida e entregue. Especificamente ao que tange o
possiveis irregularidades na fiscalizacio contratual dos servicos, ver CONSTATACAO 006.

po

ua validad

Ao solicitar™ a entrega de “/...J relatdrios periodicos customizados [...] a partir [...] dos dadosg

concernentes ao escopo de tal plataforma automatizada [...]”, a Administragdo parece ter<
requerido o fornecimento dos mesmos servigos ja previstos em Edital 531, pois:

e O Consorcio LHG tinha a obrigagdo de entregar, de forma periddica (mensalmente),
Relatorios Mensais de Andamento das atividades executadas pelo consércio no ambito
do contrato. Estes relatorios (identificados por “Relatério de Atividades™) estdo autuadosg
nos processos de medicao e pagamento do Contrato n° 048/SIURB/2012;

MOREIR

E CARV

e O Consoércio LHG tinha a obrigag¢do de entregar, de forma periddica (semestralmente),d
Relatorios Gerenciais contendo: os principais aspectos tratados nos Relatdrios Mensalso
de Andamento; as posi¢des consolidadas dos programas de infraestrutura; e as 1nformagoes<
consideradas relevantes pela Prefeitura da Cidade de Sao Paulo para divulgacdo em ambitoy
governamental e da sociedade;

291 763.

OTAV

e Como produto do Contrato n® 048/SIURB/2012, além dos relatérios de nivel gerencial (deg
alcance estratégico), o Consércio LHG também deveria elaborar Relatérios Especificosg
(de alcance operacional) contendo aspectos que precisassem ser informados rapidamente, g
mediante demandas especificamente formuladas pela STURB;

nticado po

umento au
https://splegisconsuIta.saopauIo.sp.Ieg.br/Home/AbrirDocumento?pID

alizado

e O Consércio LHG tinha a obrigacio de entregar Relatérios de Consultoria referentes asg
solucdes recomendadas para superacdo de aspectos de alta complexidade técnica advindos2
do processo de implantacao dos empreendimentos sob responsabilidade da STURB.

e O Consércio LHG tinha a obrigacdo de entregar um Relatério Final ao término dos3
[«

servicos de gerenciamento (ap6s os 12 meses de vigéncia do contrato), contendo osQ
principais aspectos relevantes dos diversos empreendimentos, bem como os resultadosy

20

[53] Item “7. PRODUTOS PREVISTOS”, paginas 28, 29 e 30 do Termo de Referéncia (Concorréncia n° 044/11/SIURB).

W
Matéria DOCREC 213/
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alcancados, com avaliagdo critica e li¢des aprendidas para futuros contratos de
gerenciamento.

e O Consércio LHG tinha como objetivo precipuo a execucdo de servicos técnicos
especializados de engenharia consultiva para planejar, avaliar, diagnosticar e executar os
programas de infraestrutura urbana e de edificios publicos na cidade de Sao Paulo, sob a
responsabilidade da SIURB. Logo, os ditos “dados concernentes ao escopo de tal
plataforma automatizada™'! estdo circunscritos ao escopo dos trabalhos do préprio
Consércio LHG. A partir desta perspectiva, a “andlise critica dos dados™ coincide com
um subconjunto das atividades ja previstas no Edital e, portanto, no Contrato

n° 048/SIURB/2012.

£
o

A Administragdo também buscou justificar a ampliacdo de escopo[sz] para incorporar a elaboragcdo®

daqueles relatérios “/...] que ndo estejam sendo produzidos automaticamente devido ao seu teor2
especifico [...]”. Numa primeira analise deste trecho, verifica-se uma dificuldade na interpretagﬁo§
sobre o que se estd, de fato, solicitando: a linguagem, pouco clara, e a descri¢do, mal estruturada, »
possibilitam multiplos entendimentos, tanto para quais os tipos de “relatorios que nao poderiam§
ser automaticamente gerados” quanto para o que seria “teor especifico”. A partir das informagées_§
constantes dos autos, verificou-se que, ao longo da execugdo do contrato, tais relatérios queg
seriam “gerados de forma automatica” ndo foram entregues, em desacordo com o ajuste reahzad0>
entre o Consércio LHG e a STURB P+,

IRA. Sua

O Oficio n® 1155/SIURB G/2015 também traz a suposta necessidade de se implementar uma “/.../u
manutengdo evolutiva, adaptativa e perfectiva dos modulos da plataforma jd desenvolvidos e a2
desenvolver [...]”, com base na justificativa de que esta amplia¢do de escopo estaria alicergada emQ

“[...] continuos apontamentos feitos durante a utilizacdo cotidiana da referida plataforma pelas<
dreas técnicas desta SIURB [...]”. Primeiramente, antes de se analisar a justificativa acima, faz- seﬂ:
necessario esclarecer brevemente o significado e abrangéncia do termo “manutencao de sof‘[ware”‘J
no contexto de empresas ou organiza¢des coorporativas.

TAVIO DE

A manutencio de software!"® abrange tanto processos de melhoria (com ou sem otimizagdo)o

quanto de reparo de defeitos em softwares ji desenvolvidos; ou mesmo em softwares que sio8
continuamente desenvolvidos através de “sprints” de funcionalidade®™”. A manutencio dog
software constitui uma das fases do processo (ciclo) de desenvolvimento de software, ocorrendo-.§
apOs a entrada do software em produgdo. Neste sentido, ndo hd o que se falar em manutencao£
antes de ter havido a implantacio propriamente dita do sistema de software. Ou seja, ao
manutencio de software sempre se refere a versio de producio do mesmo. No dominio dag
engenharia de software, usualmente distinguem-se trés tipos principais de manutencdes emz

softwares: adaptativas, corretivas e evolutivas (perfectivas).

Zza

ta

[54]  Cotacdo COT-130-2016-SIURB-1 e planilha anexa, folhas 7809 a 7811 do processo n° 2011-0.235.162-4.
[55]  Oficion® 1163/SIURB G/2015.

[56] Erdil, K. et al., “Software Maintenanc eAs Part of the Software Life Cycle”, Departamento de Ciéncias da Computagdo, Universidade de
deTufts , 2003.

[57] Ferreira, G.; Gaia, F.; Figueiredo, E.; e Maia, M., “On the Use of Feature-Oriented Programming for Evolving Software Product Lines -
A Comparative Study”. Science of Computer Programming, vol. 93, pp. 65-85, 2014.
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e Adaptativas: sdo alteragdes, inicialmente ndo previstas, que visam adaptar o software a
uma nova realidade ou a um novo ambiente externo; normalmente, sdo alteragdes
originadas por condi¢gdes supervenientes;

e Corretivas: sdo alteragdes que servem para corrigir defeitos de funcionalidade ou falhas,
encontrados no ambiente de producao;

e Evolutivas: sdo alteracdes que visam agregar novas funcionalidades e melhorias para os
usudrios que as solicitaram.

A Administracdo justificou™” uma nova ampliacdo do escopo de servicos, a serem prestados

através da empresa subcontratada INOVA, com base na necessidade de um ciclo de manutengﬁos
de software. Todavia, até a data em que o referido Oficio foi assinado, ndo houve a prévia entrega“,
de qualquer versdo de producdo do(s) software(s) objeto do contrato; ndo houve sequer a*—
distribuicdo de uma versdo protétipo do sistema informatizado (composto pelo SIG e peloso
modulos de orcamentacido e processamento de medi¢des), como previsto na proposta técnica doq,
Consércio LHG"". Ademais, ndo hé evidéncias de que existiram, considerando o periodo entrew
abril de 2015 e dezembro de 2016, interacOes diretas entre a equipe de desenvolvimento don.
software e os profissionais pertencentes aos quadros dos departamentos da SIURB (i.e., PROJ.3 8
OBRAS, EDIF e CONVIAS). Portanto, parece sem logica nem coeréncia a aflrmagao[sz] de que—
houve “continuos apontamentos”, pelos servidores da SIURB, durante “utilizagdo cotidiana” do«v
software. Mesmo porque, o software, em si, ainda nio fora instalado e colocado em produgio?
dentro da STURB.

Portanto, a elei¢do discricionaria do gestor publico no caso em tela, sobre as “novas necessidades”
que supostamente justificariam um novo aumento significativo de escopo e de valores a serem_.
desembolsados, ndo teve sustentacdo na realidade dos fatos. Este aumento resultou em um Va10r>
adicional de R$ 1.826.234,69, o qual foi efetivamente pago pela Administra¢do entre os meses deo
junho e dezembro de 2016.

HO MOREIRA. S|

OTAVIO DE
291763.

Finalmente, considerando tudo o que foi exposto anteriormente, esta Equipe de Auditoriag
verificou fortes indicios de que houve descaracterizacdo de parte do objeto do Contratoy
n° 048/SIURB/2012, especificamente a parte que diz respeito a prestacdo de servicos para Oe
desenvolvimento de novo software, o qual suportaria as seguintes atividades-fim da SIURB: (i)E
monitoramento e gestdo dos programas de infraestrutura urbana e de edificios publicos; (ii)§
or¢amentacdo; e (iii) processamento de medi¢des. Como serd visto na CONSTATACAO 0033
deste Relatério, esta aparente descaracterizacio do objeto ocorreu com possivel violagioo

concomitante da obrigac¢do de licitar pela Administragao.

po

igitalizad

O gestor publico deve ter uma compreensdo ampla do que significa descaracterizar o obJetO'g
contratual, de forma a assegurar que todas as providéncias ao seu alcance sejam tomadas parat
coibir acodes e decisdes que incidentalmente possam provocar prejuizos ao erdrio. A liberdade de§
alterar do gestor, exercida com base no poder discriciondrio, encontra balizas na LLC, nosg§
Principios Constitucionais da Administracio Publica e nas jurisprudéncias dos Tribunais deg
Contas.

cume

2
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A descaracterizagdo do objeto contratual ndo ocorre apenas quando se desrespeitam os limites
. 3432 ~ o .
legais **** para supressdes ou acréscimos de servicos, conforme art. 65 da LLC. A

descaracterizacdo também ocorre por alteragdes qualitativas do objeto, quando ilegl’timas[35]:
[...] falhas e omissdes no projeto basico, em afronta ao art. 6°, IX e ao art. 7°, I, da Lei n°
8.666/1993 [...] e a mudanga do objeto constitui desrespeito ao art. 3° da Lei n°
8.666/1993 e ao art. 37, caput e inciso XXI, da Constituicdo Federal, pela ndo
observancia aos principios da vinculagdo ao instrumento convocatdrio e da isonomia.

Através de alteracOes qualitativas, pode-se modificar completamente o projeto licitado e, mesmo

assim, respeitar o limite objetivo imposto em lei®
[...] Se fosse considerada apenas a alteracdo liquida, em ultima andlise seria possivel
suprimir todas as obras, compras e servigos anteriormente contratados, e acrescentarE
novas obras, compras e servigos que importem em 125% do valor originariamente 3
contratado, atualizado. O objetivo da lei, no entanto, ndo € ensejar evidentes violagdes do—
principio da obrigatoriedade da licitacdo. [...].

ser confer

Frequentemente, estas alteragdes, quando com o intuito irrevelado de “compensar” ume
procedimento licitatorio eivado de vicio, demonstram-se antiecondmicas”>!. No caso do Contratog
n° 048/SIURB/2012, observa-se que, apesar de que em cada aditivo os limites dos acréscimos e_§
das supressdes atenderam a legislagdo ( < 25%) com um reflexo financeiro minimo devido és%

“compensagdes entre acréscimos e supressoes”, ao final das alteracdes o objeto ndo era ma1s>
composto pelos servigos originais, mas por outro grupo de servicos, descaracterizando o obJetom
entdo contratado. Vale destacar que o desvio relativo entre a previsdo or¢amentdria inicial para og
desenvolvimento dos softwares, de R$ 57.324,96, e o valor efetivamente gasto (sem considerari
reajustes) pela Administracdo, de R$ 3.396.153,82, superou 5850%, ou seja, um incremento deg
mais de 58 vezes o valor inicial.

e

VALHO

Parte das supressoes realizadas nas planilhas orcamentarias do Contrato n° 048/SIURB/2012, para%
“compensar” os acréscimos no item “Software”, ocorreu nos itens que compunham o cerne dosg
servicos técnicos especializados de engenharia consultiva (principal do objeto contratual), a saber,g
o quadro “A — EQUIPE TECNICA”. Por exemplo, no replanilhamento referente ao TA n°%
007/048/STURB/12/2015, houve uma supressdo de R$ 2.358.479,09 nos itens componentes da'é
Equipe Técnica do contrato, o que representa uma diminuicdo de, aproximadamente, 15.6% emg
relagdo ao valor global do contrato (R$ 15.115.101,10); ou uma diminuicdo de cerca 16.7% ems
relagdo ao valor contratual previsto para “EQUIPE TECNICA” (R$ 14.220.058,01).

291763.

e autentica

. P A 3-6
Considerando a pré-existéncia de grave deficiéncia no Termo de Referéncia”™®, a

descaracterizacdo do objeto contratual ocorreu, possivelmente, pois ndo houve andlise preV1a e

fundamentada dos pressupostos que autorizariam a modificacdo contratual, tais como (581,
[...] identificagio do fato superveniente ndo previsto inicialmente na avenca, nio®
decorrente de culpa do contratado; [...] comprovacdo de que a realizacdo do 1nvest1ment0-g
ndo ensejard a descaracterizagdo do objeto do contrato [...], mediante a afericdo de limites §
objetivos € subjetivos previstos na avenga ou em regulamento; [...] avaliagio e aprovagdo§
prévia do projeto e do orcamento da obra a ser realizada, assegurando que o reequilibrio o
decorrente da realizacdo de investimentos ocorra a precos de mercado [...].

|talizado

e

[58] Acérdao 1446/2018 — Plendrio, Tribunal de Contas da Unido.
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Logo, ndo foram avaliadas, com o necessdrio envolvimento da drea técnica pertinente da SITURB
(i.e., Divisao de Tecnologia da Informacdo), a aderéncia e conformidade dos aditivos contratuais
em relacdo as descricdes e diretrizes estabelecidas no Termo de Referéncia”, mesmo que este
ultimo fosse deficiente. Através deste cotejo, entre as “necessidades da administragdo” e o Edital,
ter-se-ia constatado vicio nos termos editalicios e nos aditivos e, assim, evitado uma futura
sucessdo de irregularidades e fragilidades no processo de execucdo do Contrato
n° 048/SIRUB/2012.

MANIFESTACAO DA UNIDADE

/

onferida em

Secretaria Municipal de Infraestrutura Urbana e Obras (SIURB) manifestou-se, em resposta

Solicitagdo de Auditoria Final, por meio do Documento SEI 017174157, da seguinte forma:
[...] Foram avaliados os Termos de Aditamento efetivados tendo em vista o
desenvolvimento dos novos softwares de monitoramento e gestio da SIURB, cujosg
objetos consistiram em “replanilhamentos com adog@o de novas planilhas de or¢gamento”, ®
procedimento absolutamente usual, ressalte-se, no transcorrer da execugdo dos contratosS
na Secretaria.

ade pode se

Conforme indicado pela auditoria, a primeira manifestagdo formal da administragdo comg
vista a viabilizar o desenvolvimento de novos softwares de monitoramento e gestio S
ocorreu através do Oficio n° 261/SIURB G/2015, inclusive em atendimento a andlise da$
Controladoria Geral do Municipio (CGM) em Nov/2014. Assim, definido o valor para 0%
inicio dos trabalhos e, devidamente autorizada a subcontratacdo, conforme OffCiOE
309/SIURB G/2015, fizeram-se necessérios replanilhamentos com adogdio de novagy

planilha de orcamento, tendo entfo sido efetivados os seguintes aditamentos: g

- Termo de Aditamento n. 006/048/SIURB/12/2015 em que foram feitos a]ustes::
resultando em alocag@o para o software, da importancia de R$ 213.683,60. Fundamentalg
notar que devido a esse aditamento, o de nimero 006/048/STURB/12/2015, houve ume
acréscimo financeiro ao contrato no valor de R$ 451.930,38; contudo, este adicional ndoO
tem qualquer relagio com o desenvolvimento do software em questdo, haja vista qued
ocorreu justamente quando foram reduzidos os gastos com Tecnologia da Informagaoo
para R$ 213.683,60, ante o valor inicial de R$ 279.811,04. O importe adicional de R$=
451.930,38 foi direcionado integralmente para o custeio da equipe técnica;

- Termo de Aditamento n. 007/048/SIURB/12/2015 em que foram feitos ajustes®
resultando em alocacdo adicional para os servicos de informdtica na ordem de R$3S
1.142.551,93. Importante notar que devido a esse replanilhamento ndo houve a-.§
necessidade de se realizar um acréscimo financeiro no valor do contrato. Além disso, 02
replanilhamento foi realizado face a disponibilizacdo de recursos existentes, no®
desenvolvimento das outras atividades da gerenciadora, sem qualquer prejuizo para 0o
desenvolvimento das atividades das mesmas, como demonstrado nos relatérios dem

medicdes mensais da Gerenciadora;

- Termo de Aditamento n. 008/048/SITURB/12/2016 com mudanca do valor do contratos

R$ 15.115.101,10 para R$ 16.385.091,14. Vale salientar que nesse replanilhamento o-g
valor do software foi mantido inalterado, embora tenha havido acréscimo superior a R$ 1 g
milhdo no preco do contrato, o que reforca que a realizagdo de replanilhamentos €3
realocag¢do de recursos sdo usuais em todas as dreas de atividade em contratos com a8
SIURB, ndo havendo qualquer diferenca ou exclusividade do item software em relagio ag
esse aspecto;

291 763.

o por OTAV

digitalizado e
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- Termo de Aditamento n. 010/048/SIURB/12/2017 que consolida o acréscimo para os
servigos de informidtica de R$ 469.999,16, ante o preco original de R$ 1.356.235,53, o
que resulta no valor total de R$ 1.826.234,69 a partir de jun/2016 conforme solicitagdo
efetuada por meio da COT-130A-2016-SIURB-1. H4 que se aclarar que as necessarias
adequacdes solicitadas na referida correspondéncia e praticadas a partir dessa data foram
consolidadas no replanilhamento objetivado no Termo Aditivo em referéncia, de modo a
referendar a verba necessdria a conclusao do desenvolvimento do software em questdo,
alterando seu preco para o valor final de R$ 1.826.234,69. Aqui também o
replanilhamento ndo trouxe a necessidade de se realizar qualquer acréscimo financeiro ao
valor do contrato, sendo novamente realizado pela disponibilizacdo de recursos
existentes, no desenvolvimento das outras atividades da gerenciadora, sem qualquer
prejuizo ao desenvolvimento dos projetos em andamento, como demonstrado nos
relatérios de medigdes mensais da Gerenciadora.

Nio se trata de irregularidade, uma vez que o aditamento em comento teve justamente o
objetivo de retratar com fidelidade as adequacdes feitas no bojo da relagdo juridica’
estabelecida entre as partes.

r conferida em

E importante ressaltar, em contraposi¢cdo a colocagdo da auditoria quanto a necesmdadew
do envolvimento da PRODAM e do CMTIC no desenvolvimento da nova solugéo deq;
tecnologia (as fls. 10 do relatério) que, pelas caracteristicas departamentais do SIG,Q_
conforme serd melhor demonstrado na justificativa a Constatagdo 5, tal procedimento ndog
se fazia necessario.

validad

Ainda nesse item, a auditoria considera que o secretrio contrariou as previses >
constantes no instrumento convocatdrio ao elencar 8 necessidades adicionais para ow
sistema*, o que seria, na visdo da auditoria, uma decisdo anacronica da administracio.«
Contudo, as solicitagdes do secretdrio apenas ilustram as necessidades elementares paraE
seguranga e eficiéncia de qualquer sistema de informagdo e oferecem alguns subsidios$
para a formulagdo dos relatérios gerenciais da ferramenta, algo absolutamente coerente 0=
objetivo do software a ser desenvolvido.

RVALHO

Na medida em que tal comunicacio oficial da contratante apenas ilustrou as necesmdades>
a serem atendidas pelo produto, ndo ha que se falar em violacdo a legislacado e tampouco<
ao instrumento convocatério e a o contrato administrativo dele decorrente. Pelo contrarlo,g
da leitura acurada da aludida manifestacdio, verifica-se que esta guarda absoluta®
compatibilidade com os referidos instrumentos.

291763.

Sendo, vejamos.

Sdo as seguintes as facilidades de operacdo da plataforma, listadas pelo entdo secretario
de SIURB:

1. Seja online, acessivel globalmente por qualquer usudrio autorizado, por meio de
dispositivos eletronicos fixos e/ou méveis;

2. Disponha de hierarquia de usudrios e grupos (determinados usudrios/grupos t€ém maior
permissdo que outros);

3. Seja segura, fazendo uso das melhores priticas de autenticacdo, tratamento de
insercdes/edicdes em banco de dados e afins, de modo a garantir a inviolabilidade do
sistema;

4. Seja répida, construida com todos os tratamentos de scripts, rotinas de controle e
normaliza¢do de banco de dados;

021. Documento digitalizado e autenticado por OTAVIO

5. Seja estdvel, com implementacdo de servidor de redundincia e backup, para rdpida
recuperagdo dos servigos em caso de interrup¢ao dos servidores principais;
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6. Possibilite o cadastramento, por usudrios autorizados, de todos os empreendimentos de
interesse da SIURB, com todos atributos necessdrios (fases de obra, licencas,
desapropriacao, projeto, estagio, responsaveis, recursos associados, ...);

7. Possibilite a atualizacdo periddica/edi¢do deste cadastramento, por usudrios
autorizados;

8. Possibilite a visualizacdo dos dados do cadastramento e de suas atualizacdes, por
usudrios autorizados, por meio do préprio formuldrio de cadastramento, ou por meio de
visdes gerenciais consolidadas a serem construidas a partir de defini¢des da STURB.
Ressalte-se que, com a descri¢do das facilidades de operacdo do software, nao foi
perpetrada nenhuma ilegalidade, e tampouco houve qualquer irregularidade, no tocante a
matéria.

Nao hd que se falar, pois, em descaracterizacao do objeto contratual. Isto porque o que se &
exige como limite a prerrogativa da mutabilidade do ajuste administrativo é o correlato s
preceito da imutabilidade da esséncia do objeto. No presente caso o objeto do contrato foi
executado adequadamente, fazendo jus ao respectivo pagamento.

Em relagdo a outros apontamentos da auditoria sobre os replanilhamentos vale anotar:
L A composi¢do analitica de pregos descrita em termos de pontos de fung¢do néo 2
poderia ser elaborada no momento da contratagdo, uma vez que depende dag
descri¢do pormenorizada do sistema a ser desenvolvido, elencando na mintciag

todas as suas funcionalidades e a complexidade de cada uma delas. TalJ
detalhamento s6 seria possivel meses depois, apdés montadas especificag()esﬁ
preliminares e revisadas, com conversas com as dreas técnicas;

ser conf

Sua

IL Todas as atividades realizadas foram medidas e pagas conforme cronograma de
entrega de produtos estabelecido entre contratada e subcontratada, conformez
consta da documentagdo anexada [ANEXO 1];

MOREIR

III. O cronograma fisico-financeiro para desenvolvimento, teste e implantagdo dosg
novos softwares de gestdo e monitoramento estd analiticamente indicado na%
previsdo de entrega dos produtos indicada no item II e devidamente apresentada;

Iv. Sobre preco de mercado da proposta, serd tratado mais adiante;

V. Contrariamente ao indicado pela auditoria, reiteramos que todos os
procedimentos foram respeitados, com a instru¢do adequada, e que o
replanilhamento € pratica absolutamente legal;

291763.

VI. Adicionalmente, também sobre a contratagdo violar o item 9.1 do contrato,
também deve ser consignado que o cerne do Contrato n° 048/SIURB/2012 era a S
prestacdo, por equipe técnica, de servicos técnicos especializados de engenhariag
consultiva. O Software ndo constituia servigo essencial ao contrato, uma vez ques
é completamente possivel a prestacdo dos referidos servigos técnicos des
engenharia sem sua utilizagdo, sendo, portanto, um servigo acessorio e comg

subcontratacdo admitida.

por OTAVIO DE CARVA

zado

VIL Faz-se necessario esclarecer que, durante o ano de 2015, além da especificacdo’g
funcional preliminar de toda a plataforma, foram realizadas as especificacdes®
funcionais revisadas (incluindo conversas com as areas técnicas) dos médulosg
Projetos, PAC, Manager, Obras, Or¢amento, Medi¢cdes e Aditivos, e'g
implementadas em sistema funcionalidades relativas a esses médulos. De formag
que causa espécie e merece ser completamente revista a alegagdo da auditoria de §
que “Até a data em que o Oficio n° 1155/SIURB G/2015 foi elaborado (18 de?
dezembro de 2015), ndo ha evidéncias de que houve desenvolvimento de§
quaisquer dos modulos integrantes do novo sistema informatizado, nem mesmog
a criagdo de “mockups” para interface de usuério ou a especificagdo de uma APIN
(“Application Programming Interface”) basica, elementos estes que compﬁemﬁ

430

t
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documentos e informagdes encontrados na génesis de qualquer projeto de
desenvolvimento de software[40,11]. Ou seja, a época do referido Oficio, os
indicios apontam para a inexisténcia de algo tdo incipiente quanto um protdtipo
conceitual.”. Ressalte-se que todos os produtos relativos a estas especificacdes e
implementagdes foram recebidos mensalmente pela SIURB. A SIURB estd
anexando a estas justificativas tudo quanto foi produzido pelo Consércio em
2015, onde se pode ver o desenvolvimento da especificagdo funcional preliminar
de toda plataforma, especificacdo final de alguns moédulos, bem como telas
(“prints”) do sistema ja em desenvolvimento, com funcionalidades em moédulos
[ANEXO 2].

Ainda, ndo merecem prosperar as alegagdes de que o “Oficio obscurece a verdade, pois:
(i) ndo havia nenhum cronograma; e (ii) ndo havia elementos que, de fato, comprovassem
que alguma parte do software havia sido desenvolvida e entregue” dado que (i) sempre £
houve cronograma de desenvolvimento do software [ANEXO 1] e (ii) como resta s
demonstrado na documentagdo dos produtos entregues, ji havia sim software produzidos
[ANEXO 2].

r conferi

Com o desenvolvimento dos mddulos, conversas com as dreas e a propria evolugaow
conceitual do projeto, evidenciou-se a necessidade de se ajustar, no decorrer do ano deq;
2016, algumas implementacdes ja realizadas. Todos os ajustes realizados pelo Consor010°
foram recebidos pela SIURB e devidamente indicado nos relat6rios mensais ora anexadosg o
[ANEXO 2].

validad

A SIURB, em dez/2015, identificou a necessidade de producdo de relatdrios perlodlcos

customizados, bem como a necessidade de producgdo de relatérios de caracteristicas multow
especificas e circunstanciais (ex.: Documento sobre a¢des da SIURB para remediar os<
efeitos de alagamento das Chuvas de Verdo) [ANEXO 2 — Produtos de Set/2016] CuJau.l
geracdo automatica pelo sistema ndo estava prevista. o

Assim, foi pedido ao Consoércio que disponibilizasse tais relatérios, que correspondiam ag
demandas especificas do gabinete, independentemente dos demais relatérios que
retratavam as atividades do Consorcio, estes ultimos eram calculados com base em tarifas§
horérias e quando produzidos devidamente indicados na planilha de medicdo. Portanto, %
ndo hd superposi¢do com os relatdrios acima discriminados produzidos pelo Consércio, jég
que os primeiros estavam inseridos no valor mensal acordado e os dltimos indicados nas
planilhas de medicdo demonstrativas das horas trabalhadas.

OTAVIO D
=291763

https://splegisconsulta.saopaulo.sp.leg.br/Home/AbrirDocumento?plD

Todos os relatérios gerenciais produzidos, para atender a demandas especificas do
gabinete, foram documentados nos produtos do Consoércio recebidos pela STURB e ora
anexados [ANEXO 2 — a partir do ano 2016].

ado por

Para concluir, ¢ importante anotar que todos os produtos referentes a especifica¢do.2

funcional do software, ajustes na especificacdo, modulos e funcionalidades desenvolvidas @
pelo Consércio foram recebidos mensalmente pela SIURB, bem como a entrega final, da®
documentacdo e do cddigo fonte, conforme carta anexa devidamente protocolada g
[ANEXO 3], seguindo sempre o cronograma pactuado.

tenti

e

Do exposto, causam estranheza as alegacdes da auditoria de ndo haver cronograma de:
entrega ou mesmo da nfo entrega dos relatérios gerenciais.

Registre-se novamente que a SIURB anexa a estas justificativas todos os produtos
entregues pelo Consércio nos anos de 2015 e 2016, conforme devidamente explicitado no
item 6 [ANEXO 2].

umento digitalizad

o~

Matéria DO@REC 213/2021. Doc



autuado por Otavio de Carvalho Moreira em 28/04/2021 14:09:34.

fls. 48
CIDADE DE

SAO PAULO

CONTROLADORIA

GERAL DO MUNICIPIO
Coordenadoria de Auditoria Geral

Rua Libero Badaro, 293, 23° andar — Edificio Conde Prates — CEP 01009-907

PLANO DE PROVIDENCIAS

Nao informado pela Unidade.

PRAZO DE IMPLEMENTACAO

N3ao informado pela Unidade.

ANALISE DA EQUIPE DE AUDITORIA

Em sua manifestacdo, a Secretaria Municipal de Infraestrutura Urbana e Obras (SIURB) apresenta
compreensdo diversa daquela contida na CONSTATACAO 002, ao entender que os aditamentos§

em tela ndo possuem irregularidades:
[...] Termo de Aditamento n. 006/048/SIURB/12/2015 em que foram feitos ajustes§
resultando em alocagdo para o software [...] devido a esse aditamento [...] houve umg
acréscimo financeiro ao contrato no valor de R$ 451.930,38; contudo, este adicional nﬁog
tem qualquer relagdo com o desenvolvimento do software em questdo, haja vista que-J
ocorreu justamente quando foram reduzidos os gastos com Tecnologia da InformagﬁoE
para R$ 213.683,60, ante o valor inicial de R$ 279.811,04 [...].

[...] Termo de Aditamento n. 007/048/SIURB/12/2015 em que foram feitos ajustesg
resultando em alocag@o adicional para os servigos de informatica [...]. Importante notar%
que devido a esse replanilhamento ndo houve a necessidade de se realizar um acréscimog
financeiro no valor do contrato. Além disso, o replanilhamento foi realizado face a=
disponibilizagdo de recursos existentes, no desenvolvimento das outras atividades da2
gerenciadora, sem qualquer prejuizo para o desenvolvimento das atividades das mesmas, g
como demonstrado nos relatérios de medicdes mensais da Gerenciadora [...].

nferida em

er C

Sua

E CARV

No excerto acima, a Unidade Auditada afirma que, por ndo ter havido reflexo financeiro noa
contrato, os aditamentos realizados ndo originaram irregularidade e ndo causaram prejuizo aos
erdrio. Porém, conforme discussdes realizadas na Analise de Auditoria da CONSTATACAO 0015
e na inicial da presente constatacdo, esta Equipe de Auditoria argumentou que este entendimentos
da SIURB nao encontra sustentacdo na realidade dos fatos apurados, pois:
= Verificou-se reflexo financeiro devido as alteragdes qualitativas do contrato (e.g., desvio,
orcamentdrio superior a 5800%, conforme indicado na CONSTATACAO 001),
descaracterizacdo parcial do objeto contratual e inexecucdo parcial do contrato com
relacdo a qualidade dos softwares entregues);

291763.

OTAVIO

zado e autenticado p

= A SIURB néao incluiu informagdes suficientes em sua resposta que demostrem que 0sg
acréscimos e supressdes orcamentdrios equilibraram-se ao longo quase seis anos de2
execug¢do contratual (ver Figura 1);

o dig

ment

= A Pasta ndo se utilizou de dados encartados nos processos administrativos para5
fundamentar sua resposta e comprovar o “encontro de contas”, ou seja, demonstrar que o8
resultado liquido financeiro entre acréscimos e supressodes foi, de fato, irrisorio. '

oc
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Esta Equipe de Auditoria também ressaltou a possibilidade de ter ocorrido “jogo de planilha” e
“jogo de cronograma”, o que dificultaria a deteccdo de efeitos financeiros surgidos de alteragcdes
das planilhas de contrato, principalmente quando se considera um periodo de tempo
extraordinariamente extenso para a execu¢do de um contrato administrativo tal como foi o caso do
Contrato n° 048/SIURB/2012.

Especificamente com relagdo ao TA n° 010/048/SIURB/12/2017, a STURB respondeu:
[...] Termo de Aditamento n. 010/048/STURB/12/2017 que consolida o acréscimo para os
servicos de informatica [...] a partir de jun/2016 [...]. H4 que se aclarar que as necessarias
adequacdes solicitadas na referida correspondéncia e praticadas a partir dessa data foram
consolidadas no replanilhamento objetivado no Termo Aditivo em referéncia, de modo a
referendar a verba necessdria a conclusao do desenvolvimento do software em questdo,
alterando seu preco para o valor final de R$ 1.826.234,69 [...].

5
3
(]
A SIURB afirma que o TA n° 010/048/SIURB/12/2017 justificaria a regularidade e legalidade do“‘E
replanilhamento ocorrido entre as medi¢des n° 51 e n° 52, em junho de 2016, no qual se VerlfICOllq,
um acréscimo de R$ 1.826.234,69 no valor do item “Software”. Todavia, este entendimento naow
deve prosperar por ser baseado em premissas falsas. Em primeiro lugar devido ao lapso temporal, &
porque o registro do aditamento n° 010/048/SIURB/12/2017 s6 ocorreu em 17 de maio de 2017,“,
quase 12 meses apOs o replanilhamento supramencionado ter sido realizado de fato, mas ndo de—
direito. Em segundo lugar, porque o objeto do termo de aditamento n° 010/048/STURB/ 12/2017«
ndo tem ligacdo com o replanilhamento ocorrido em junho de 2016, ja que o aditivo de 2017 nao®
contemplou alteragdes orcamentdrias no item “Software”, conforme se observa a partir daZ

AS

. 1]
inspe¢ao do campo “C — DESPESAS” da planilha de contrato adotada a época (ver Figura 5). o]
=
S =0
C - DESPESAS K e = o Uniléllol Qum‘““czn;uaﬁo e %’W“ g Dilsl(}encas E
e Cédigo SCrif los Servil . 7 1,00 1 e veer
item g — Unid. R$ 213.683.60 = 1,00 | R§$ :_::::g:.:: = ) RS |.:22;§::,::,’ 1.00] ;‘;’ﬁ’ E
sumoTA\.C “DESPESAS K R$ 1.826.234,69 || R$ 1.826.234,69 || Rsa,ba] g
SUBTOTAL G - DESPESAS K (FATOR K=2,95) | R$ 15.115.101,10) RS 15.115.101,10] Rs 0,00]
TOTALGERALCONTRATO L o o o e s s - - —
)
©
~
-
¥
Contrato Contrato Replanilhado Diferengas 1l
Quantidade Valor Quantidede ) T w— —
Valor Quantidade )| \alor
1,00 | RS 1.826.234,69 1.00 | RS 1.826.234.69 1,00]
RS 1.826.234,69 | Rs : - R$ 0,00
: 1.826.234,69 | Rs 0,00 §
R$ 1.826.234,69 || RS 1.826.234,69 1 Rs$ 0,00] €
RS 15.115.101,10] . R$ 15.115.101,10 i RS 0,00/ é
h L — w
Figura 5 — Planilha de contrato anexa ao termo de aditamento n° 010/048/STURB/12/2017 (fls. 8279-8282do g
processo n° 2011-0.235.162-4). Nao houve alteragdo do item orgamentério “Software” neste aditivo contratual. g
£

A partir da Figura 5, verifica-se que, quando o TA n° 010/048/SIURB/12/2017 foi celebrado,S
todos os servicos relativos ao item “Software” ja tinham sido executados e suas respectivas
despesas, no montante de R$ 1.826.234,69, liquidadas. No subsistindo, portanto, diferencas nog
referido item orcamentdrio apés o replanilhamento de maio de 2017. Logo, ndo procede a3
alegacdo de que o aditamento n° 010/048/SIURB/12/2017 teve por finalidade regularizar 63
formalizar o acréscimo de R$ 1.826.234,69 no valor do item “Software”. Desta forma, conclui—se§
que o replanilhamento ocorrido entre as medi¢des n° 51 e n°® 52 e realizado unilateralmente pelag
contratada (Consércio LHG), em junho de 2016, sem a devida autorizagdo da Administracdo, foig

4

nto d gi

EC
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ilegal por ser ato contrario as disposi¢des da 1ei”®**!. Adicionalmente, vale destacar que a

celebracdo de um aditivo contratual que tenha por objeto a execucdo de servicos com data de
término fixada, mas sem que haja tempo habil para operacionaliza¢do do ajuste, também seria
irregular por persistir vicio de atividade no procedimento do gestor publico (591

A Unidade Auditada continua no sentido de que ndo existiram irregularidades nos ajustes

contratuais em comento:
[...] Nao se trata de irregularidade, uma vez que o aditamento em comento teve
justamente o objetivo de retratar com fidelidade as adequacdes feitas no bojo da relagdo
juridica estabelecida entre as partes [...].

[...] a auditoria considera que o secretdrio contrariou as previsdes constantes no
instrumento convocatério ao elencar 8 necessidades adicionais para o sistema, 0 queo
seria, na visdo da auditoria, uma decisdo anacroénica da administracio. Contudo, asg
solicitagdes do secretdrio apenas ilustram as necessidades elementares para seguranca e8
eficiéncia de qualquer sistema de informagdo e oferecem alguns subsidios para ag
formulagao dos relatérios gerenciais da ferramenta [...].

ode ser c

[...] Na medida em que tal comunica¢do oficial da contratante apenas ilustrou asg
necessidades a serem atendidas pelo produto, ndo hd que se falar em violacdo a legislacdo &
e tampouco ao instrumento convocatério e a o contrato administrativo dele decorrente.§
Pelo contrério, da leitura acurada da aludida manifestagdo, verifica-se que esta guardaZ2
absoluta compatibilidade com os referidos instrumentos [...].

uava

S

Especificamente, o ponto discutido acima tem relagdo direta com o apontamento realizado porg
esta Equipe de Auditoria sobre haver vicio no processo licitatério que originou o Contratod
n°® 048/SIURB/2012, devido a grave deficiéncia do Termo de Referéncia que instruiu a2
contratacio do Consércio LHG, conforme anlises incluidas na CONSTATACAO 001. A esteQ
vicio de origem soma-se a descaracterizacdo parcial do objeto contratual, demonstrada pelaiI
intempestividade das agdes e decisdes tomadas pela Secretaria que transfiguraram,%
injustificadamente, itens orcamentarios da planilha de contrato. Em sua manifestagdo, porém, a$)
SIRUB ndo atacou o que seria a razdo, de fato, apontada por esta Equipe de Auditoria para ag
existéncia de irregularidades nos termos de aditamento e também no replanilhamento ilicito%
realizado em junho de 2016, a saber: a falta de amparo legal das justificativas utilizadas pelac

Administragdo para realizar as alteracdes na planilha de contrato.

291763.

nticado por

Conforme discutido na inicial da presente constatacdo, os aditamentos elencados ndo encontram:
sustentacdo no poder discriciondrio da Administracdo Publica, isto é, na possibilidade que£
Administracdo teria para modificar o contrato administrativo para melhor adequé-lo as finalidades o
do interesse publico, desde que tal possibilidade fosse legitima. Todavia, no caso concreto d0§
Contrato n° 048/STURB/2012, as “necessidades e conveniéncias” utilizadas pela STURB como%
justificativas para os termos de aditamento ndo se harmonizam com a situac¢do na qual se elaborou:é’
um projeto basico (ou termo de referéncia) falho, deficiepte, ainda durante a fase de licitagﬁo,.g
conforme ja discutido e analisado na CONSTATACAO 001 deste Relatorio. Alteragdesg
decorrentes de novas necessidades para o atendimento do interesse puiblico sdo aceitas. Por outrog
lado, alteracOes para corrigir falhas graves no termo de referéncia e/ou para mitigar equivocos no=

planejamento da Administracdo constituem fato antijuridico. Nesta perspectiva, ndo hd o que seS

1.D

[59] Art. 26 da Lei Municipal n° 13.278/2002; art. 62, caput do art. 63 e inc. I do § 2° do art. 63 da Lei Federal n° 4.320/1964.
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falar em direito de solicitar aditivos contratuais nos casos de or¢amento subestimado por erros
graves que poderiam ser detectados ainda durante a fase licitatoria. Logo, as modificacdes trazidas
pelos termos de aditamento n° 006/048/STURB/12/2015 e n°® 007/048/SITURB/12/2015 nao tém
alicerce juridico em eventos supervenientes e imprevistos[25 1" de modo a justificar a adequagdo do
contrato as “novas necessidades” da Administracao.

Ademais, ambos a forma e o conteido das justificativas utilizadas pelo Secretdrio da Pasta sdo
sinuosos e de dificil compreensdo objetiva com relagdo ao que, de fato, estar-se-ia solicitando
como ‘“novas funcionalidades” para os softwares. Na pratica, o emprego de especificagdes
genéricas, sem nivel suficiente de detalhe, tais como aquelas constantes das solicitacdes oficiais deE
cotacdo enviadas ao Consdrcio LHG, e ainda combinadas a falta de instru¢do do processo com“,
documentos técnicos relativos a alteragdo do projeto de engenharia dos softwares, resultaram num-—
“cheque em branco” da Administracdo ao Consércio LHG. Diante deste fato, questiona-se asg
solicitacOes realizadas pela Administracdo realmente tiveram legitimidade no interesse pubhco,q,
uma vez que o grau de obscuridade na definicdo das propostas de alteracdo para o objeto dog
Contrato n° 048/SIURB/2012 ndo deixaram claros os objetivos pretendidos pelo ato.

validade pode s

Com relacao a descaracterizagdo do objeto contratual, a SIURB manifestou-se da seguinte forma:
[...] Nao ha que se falar, pois, em descaracterizacdo do objeto contratual. Isto porque og
que se exige como limite a prerrogativa da mutabilidade do ajuste administrativo é o®
correlato preceito da imutabilidade da esséncia do objeto. No presente caso o objeto doé
contrato foi executado adequadamente, fazendo jus ao respectivo pagamento [...].

MOREI

Nesta resposta, a Unidade Auditada ndo apresenta evidéncia objetiva que comprove a sua tese deo
que nao teria ocorrido descaracterizagcdo de parte do objeto do Contrato n° 048/SIURB/2012. A—'
resposta dada afigurou mera retérica sem que, contudo, fosse estabelecida, por meio deu:
documentos, dados e/ou de argumentos técnicos, a suposta “imutabilidade” das caracterlstlcasg
principais do objeto contatual, considerando as situacdes antes e depois dos dlversosg
replanilhamentos que alteraram o referido contrato. A SIURB apresenta correlagdo falaciosa ao>
defender que o limite para atuacdo discriciondria da Administrag¢do estaria atrelada a algum “tipo5
de esséncia abstrata” do objeto contratual, estipulando um limite intangivel e, portanto, ao arrepiog
dos principios constitucionais da razoabilidade e proporcionalidade. Por outro lado, esta Equipe deg
Auditoria, tanto na inicial da presente constatacio quanto na Analise de Auditoria dag
CONSTATACAO 001, trouxe em suas analises argumentos inteligiveis, incluindo julgados e.§
jurisprudéncias de Tribunais de Contas atinentes ao tema da descaracterizacdo de objetosg
contratuais. Diante das consideracdes acima, a Secretaria ndo incluiu elementos em suag
manifestacdo capazes de alterar o convencimento a respeito do ato ilicito identificado.

291763.

A Unidade Auditada também firmou o seguinte entendimento com relagdo ao envolvimento de

recursos humanos com competéncia na drea de Tecnologia da Informagao (TI):
[...] E importante ressaltar, em contraposicio a colocacio da auditoria quanto 23
necessidade do envolvimento da PRODAM e do CMTIC no desenvolvimento da novaQl
solucdo de tecnologia (as fls. 10 do relatério) que, pelas caracteristicas departamentais dox

SIG, conforme serd melhor demonstrado na justificativa a Constatacio 5, tal§
procedimento ndo se fazia necessdrio [...].

mento digitaliza
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Considerando o periodo principal no qual os fatos desta auditoria foram apurados, entre os anos de
2014 e de 2016, este entendimento da SIURB, com relacdo a necessidade de envolvimento da
PRODAM e do CMTIC, viola norma municipal vigente a época. Mais especificamente, o que

afirma a SITURB demonstra afronta ao disposto no Decreto Municipal n® 55.005/2014 [601,
[...] A contratacdo com terceiros dos servigos referidos nos incisos XV ¢ XVI do “caput”
deste artigo, quando se tratar de sistemas considerados corporativos, estruturantes e
estratégicos, deverd ter autorizacdo do Conselho Municipal de Tecnologia da Informagdo
e Comunica¢do — CMTIC e a PRODAM como interveniente, cabendo a esta efetuar o
teste dos produtos e o ateste de recebimento destes, para garantir a compatibilizacdo no
ambiente corporativo de tecnologia da informagdo e comunicacio [...].

Além da ilegalidade mencionada, insta destacar que ndo houve envolvimento efetivo de técnicosE
capacitados na drea de TI, pertencentes ao quadro da prépria Secretaria, durante a fase de“,
desenvolvimento dos novos softwares. Esta situacdo irregular € corroborada pela documentagaw—
constante dos processos de contratagdo/pagamento/medicdo e também por informagdes colhldaso
em reunido realizada na STURB ®! em 13 de maio de 2019. Logo, o fato de ndo ter existido aq,
participacdo de profissionais qualificados da SIURB, aptos a fiscalizar e dirigir o andamento dosw
servicos contratados, fortalece o argumento sobre a necessidade do envolvimento concomitante daa
PRODAM e do CMTIC a época da execucao contratual. De qualquer maneira, tal envolvimento Ja'°
estaria vinculado com base no que é positivado no Decreto Municipal n® 55. 005/2014[60] 0 qual—
foi revogado apenas em abril de 2017, portanto, depois da entrega definitiva dos softwares pelo«v
Consércio LHG, em dezembro de 2016.

Em sua manifestagdo, a SIURB colocou a seguinte observa¢do em contraponto aos apontamentos
desta Equipe de Auditoria, referente a necessidade de “pontos de funcdo” para medi¢do dos

servicos de desenvolvimento dos softwares:
[...] I. A composicdo analitica de precos descrita em termos de pontos de fungdo na0>
poderia ser elaborada no momento da contratacdo, uma vez que depende da descr19ao<
pormenorizada do sistema a ser desenvolvido, elencando na mindcia todas as suasg
funcionalidades e a complexidade de cada uma delas. Tal detalhamento sé seria possfvelg
meses depois, apds montadas especificacdes preliminares e revisadas, com conversas coms
as areas técnicas [...].

MOREIRA. Su

RVALHO

291763.

por OTA

A utilizacao de pontos de funcao seria plenamente possivel caso tivesse sido elaborado um projeto o
basico (ou mesmo um anteprojeto) dos softwares, ainda durante a fase de instru¢do do processo§
licitatério, conforme ja discutido na CONSTATACAO 001. Ao contrério do que a Pasta afirma, g £
nao hé a necessidade de prévio “detalhamento pormenorizado” do sistema a ser desenvolvido para§
que se empregue uma Andlise por Pontos de Fungﬁo[62’63’64’24] (ou APF). Este tipo de analise§

constitui técnica largamente empregada em projetos de software, com diferentes niveis deg

[60] § 4° do art. 4°, Decreto Municipal n° 55.005/2014.

[61]  Participaram desta reunido: a Chefe de Gabinete da Pasta; o Diretor da Divisdo de Tecnologia da Informacgio da SIURB; o entdo Diretor
do Departamento de Obras da SIURB entre 2014-2016; o entdo Diretor do Departamento de Projetos da SIURB entre 2014-2016; e a
Equipe de Auditoria da Controladoria Geral do Municipio.

[62]  Jones, C.,“Applied Software Measurement: Global Analysis of Productivity and Quality”, McGraw-Hill, 2008.

[63] Simdes, G. S. e Vasquez, C. E.,“Anélise de Pontos de Fungao: Medicao, Estimativas e Gerenciamento de Projetos de Software”, Frica,
2013.

[64]  Normas ISO/IEC 19761, ISO/IEC 24570 e ISO/IEC 20968.
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complexidade, a qual considera o conjunto de funcionalidades bésicas a serem implementadas no
nivel de utilizacdo dos usudrios finais (ou seja, os “detalhes internos” do sistema a ser
desenvolvido ndo precisariam ser conhecidos, de antemao, para definicao e descricdo dos pontos
de fungdo e de suas respectivas métricas). A APF utiliza formas de medida que, em geral, sdo
independentes da linguagem de programacdo, bibliotecas computacionais, frameworks ou mesmo
das arquiteturas tecnoldgicas que serdo, de fato, adotadas. Portanto, ndo haveria necessidade de se
“conhecerem as minucias de todas as funcionalidades” dos softwares que seriam desenvolvidos
para viabilizar a aplicagdo de metodologia baseada em APF. Inclusive, existem solucdes de
softwares disponiveis no mercado que automatizam e facilitam o planejamento e a utilizacdo da
APF, com base em templates preexistentes, para cédigos fontes que ainda nao foram escritos, mas
cujos componentes funcionais basicos ja sejam conhecidos. Ademais, o nivel de detalhamento e ag
quantidade de pontos de func¢do poderiam aumentar na medida em que os diferentes componentes g
dos softwares fossem desenvolvidos, ndo se requerendo, portanto, o conhecimento prévio sobre‘%
todas as caracteristicas destes componentes nas etapas iniciais de projeto. A existéncia de um%
controle minimo por parte da Administracdo, com relacdo ao que é executado e medido, difereg
diametralmente da situacdo que de fato ocorreu, na qual ndo existiu nenhum tipo de controle.

Logo, considerando o exposto acima, a falta de métrica para o planejamento inicial e subsequente
acompanhamento do desenvolvimento dos softwares ndo pode ser utilizada como razdo validaz
para que a Secretaria se exima da responsabilidade de elaborar uma composi¢do analitica deg
precos, conforme argumentado na CONSTATACAO 001. Mais uma vez, “tenta-se justificar umaﬁ
irregularidade praticada por meio de outra”, como forma de desqualificar o fato. Nao se pode&
considerar razodvel que a inclusdo de uma tnica linha na planilha or¢amentaria, identificadag
simplesmente como “Software”, seja o suficiente para descrever todo um projeto de engenharia de§
software e os respectivos produtos a serem entregues. Pelo contraio, esta supersimplificacdoZ
evidencia a inobservancia do dever de cuidado pelos agentes da Secretaria auditada.

dade pode s

E CARVA

Em sua manifestacido, a SIURB colocou a seguinte observa¢do em contraponto aos apontamentosg

desta Equipe de Auditoria, referente a fiscalizacdo de atividades e liquidagcao de despesas:
II. Todas as atividades realizadas foram medidas e pagas conforme cronograma de
entrega de produtos estabelecido entre contratada e subcontratada [...].

291763.

Com relacdo a este assunto especifico, ver andlises incluidas na CONSTATACAO 006.

autenticado por OTAVIO
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desta Equipe de Auditoria, referente a existéncia e utilizacdo de cronograma fisico-financeiro para®
o projeto dos softwares:
III. O cronograma fisico-financeiro para desenvolvimento, teste e implantagdo dos novos:
softwares de gestdo e monitoramento estd analiticamente indicado na previsdo de entrega’
dos produtos indicada no item II e devidamente apresentada;

igitalizado

mento d
https://splegisconsulta.saopaulo.sp.leg.br/Home/AbrirDocumento?plD

Considerando o periodo em que foram celebrados os termos de aditamento3
n° 006/048/SIURB/12/2015 e n° 007/048/SIURB/12/2015, ndo constam dos autos quaisquern
documentos que possam ser identificados como ‘“‘cronograma fisico-financeiro”, incluindo 0§
“ANEXO 17 (doc. SEI n° 019635792) juntado a manifestacdo da Unidade Auditada, o qual foig

~—

apresentado intempestivamente em 05/08/2019, apds o envio da SA Final. Este “ANEXO 17

ocC
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compreende um periodo entre maio de 2015 e dezembro de 2016, o que causa estranheza, pois
aquelas atividades alocadas no replanilhamento irregular de junho de 2016 ainda ndo eram
conhecidas quando da celebracio do primeiro aditamento contratual (ver Tabela 3); o
replanilhamento irregular foi fruto (supostamente) de “novas demandas” especificadas no Oficio
n° 1155/SIURB G/2015, enviado pelo Secretdrio apenas em de 18/12/2015.

O primeiro documento que representaria um cronograma fisico-financeiro (vide fls. 7810-7811 do
proc. n° 2011-0.255.162-4), que consta dos autos, surgiu apenas apds o replanilhamento irregular
de junho de 2016, como um anexo da cotacio COT-130A-2016-SIURB-1 enviada pelo Consércio
LHG em 01/06/2016, anexo este do qual ndo constam atividades com datas anteriores a junho de
2016. Ou seja, ndo se tratava de um cronograma consolidado. Vale pontuar que este “ANEXO 1”,E
juntado a manifestacdo da SIURB, ndo possui qualquer numeragdo, data, rubrica ou assinatura por g
parte da Administracdo.

conferid

Em sua manifestacdo, a SIURB colocou a seguinte observacdo em contraponto aos apontamentos g
desta Equipe de Auditoria, referente a regularidade e legalidade da subcontratacdo da empresaw

Inova, pelo Consorcio LHG:
VI. Adicionalmente, também sobre a contrata(;ﬁo violar o item 9.1 do contrato, tambémg
deve ser consignado que o cerne do Contrato n® 048/SIURB/2012 era a prestacio, por-
equipe técnica, de servigos técnicos especializados de engenharia consultiva. O Software>
ndo constitufa servico essencial ao contrato, uma vez que é completamente possivel a=
prestacdo dos referidos servicos técnicos de engenharia sem sua utilizagdo, sendo,<
portanto, um servigo acessorio e com subcontratagdo admitida.

e pode s

OREIR

Discute-se este achado de auditoria na CONSTATACAO 003, cujas andlises demonstram terE
havido ilegalidade no procedimento de subcontratacdo da empresa Inova, por descumprimento de_.
clausula contratual expressa a este respeito. Para além do exercicio interpretativo apresentado pela>
Unidade Auditada em sua resposta, ndo € 16gico, nem legal, afirmar que o “desenvolvimento de(J
softwares corporativos para a orcamentacdo, processamento de medi¢cdes, monitoramento e gestaogs
dos programas de infraestrutura urbana e de edificios publicos na Cidade de Sdo Paulo” n&o2
constitui servico inerente ao objeto Contrato n° 048/STURB/2012. Este entendimento permanece,S
mesmo considerando o fato da contratada e SIURB terem negligenciado a efetiva utilizagcdo dosg
softwares durante toda a execugdo contratual. Dizer o contrdrio seria desvincular-se dog
instrumento convocatério e, portanto, burlar os principios da legalidade e da objetividade.

291763.

Em sua manifestacido, a SIURB colocou a seguinte observa¢do em contraponto aos apontamentos
desta Equipe de Auditoria, referente aos documentos técnicos que deveriam instruir 0s processos

de contratacdo e de medi¢do/pagamento:
VII. Faz-se necessdrio esclarecer que, durante o ano de 2015, além da espemflcagao
funcional preliminar de toda a plataforma, foram realizadas as especificacdes funcionaissg
revisadas (incluindo conversas com as dareas técnicas) dos moddulos Projetos, PAC,2
Manager, Obras, Orcamento, Medi¢des e Aditivos, e implementadas em sistemaé
funcionalidades relativas a esses mddulos. De forma que causa espécie e merece ser3
completamente revista a alegagdo da auditoria [..] Todos os produtos relativos a estasg
especificacdes e implementacdes foram recebidos mensalmente pela SIURB. A SIURBy
estd anexando a estas justificativas tudo quanto foi produzido pelo Consércio em 2015,
onde se pode ver o desenvolvimento da especificacdo funcional preliminar de toda®

igi tallzado e autenticad
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plataforma, especificagdo final de alguns modulos, bem como telas (“prints”) do sistema
ja em desenvolvimento, com funcionalidades em médulos [ANEXO 2].

Considerando o periodo compreendido entre os termos aditivos n° 006/048/SIURB/12/2015 e
n°® 007/048/SITURB/12/2015, entre maio de 2015 e junho de 2016, ndo constam dos autos
documentos técnicos que possam ser identificados como especificacdes funcionais de um projeto
de software; e nem documentacdo probatéria de que ocorreram reunides periddicas entre
profissionais da empresa Inova (e/ou do Consércio LHG) com a area de T1 da SIURB. Inclusive,
nao ha qualquer subscricdo de recebimento, por membro da Comissdo de Acompanhamento e
Recebimento dos Objetos do Contrato n° 048/SIURB/2012, dos produtos relacionados aos
sistemas de software. A cada membro daquela Comissdao coube, no ambito de suas respectivas
areas departamentais, a checagem de itens constates dos Relatérios de Atividades. Porém, antes dew
junho de 2016, més de referéncia da medi¢ao n°52 (ver proc. n° 2016-0.161.269-5), nenhum_
membro com a incumbéncia de responder pela drea de TI participou de reunides da refenda:
Comissao, fato que pode ser verificado a partir das respectivas atas encartadas aos processos de°
medicao/pagamento.

adéJ pode ser

Importante mencionar que somente a partir de fevereiro de 2016, apds a medi¢do n°47 (proc. n
2016-0.081.958-0), algum tipo de registro a respeito dos softwares foi formalmente incluido emg

um Relatorio de Atividades. Ou seja, até o Relatorio de Atividades n° 46 (ver doc. n°® RL-046/ 14-2 >
SIURB-1) de 04/01/2016, esta Equipe de Auditoria ndo encontrou qualquer evidéncia lastreadad
em documentagdo processual sobre atividades relacionadas aos componentes de software até entiog
desenvolvidos. Deste modo, os documentos identificados como “ANEXO 2”, juntados pelad
SIURB em sua manifestacdo, os quais seriam referentes ao periodo entre maio de 2015 e janeirog
de 2016 sdo estranhos aos autos dos processos relacionados de contratacdo e;.;
medi¢cdo/pagamento. Ademais, tais documentos ndo possuem qualquer numeracao, data, rubrlca>
ou assinatura por parte da Administracdo. Neste caso, a presunc¢do de veracidade dos at05<
administrativos de liquidacio e pagamento precisaria ser relativizada, pois o pressuposto materlal..u
fornecido pelo particular (contratada) seria inepto como prova do fato gerador de despesa e, destao
maneira, afrontaria o principio da motivagdo. Portanto, os materiais supramencionados, Juntadosﬁ
pela Secretaria em sua manifestacio, ndo t€m aptiddo para alterar o convencimento desta Equipe©
de Auditoria com relagd@o a producao irregular de documentagdo pelo Consécio LHG.

291 763.

Os Relatorios de Atividades, dentre outro objetivos, deveriam identificar os trabalhos:
efetivamente realizados pelo Consércio LHG numa determinada medicdo. Como os trabalhos des
desenvolvimento de software foram descritos sempre na forma de breves resumos executivos (seme
incluir referencias a documentos externos, evidéncia material sobre os produtos entregues, oug
mesmo o histograma dos profissionais envolvidos nas atividades), haveria a necessidade das
instrucio com material documental adicional para validar a execucio efetiva dos servicos. Isto,2
todavia, ndo ocorreu. A instru¢do dos processos de pagamento/medi¢do realizada de formag
precdria ou lacunosa, somada a omissdo de ato fiscalizatério especifico por parte dag
Administragdo para o sistema de softwares, reforca o carater irregular do “recebimento” pela§
SIURB daqueles que seriam um dos principais entregaveis do Consércio LHG.

autenticado por
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[65]  Doc. SEI n°019635968; n° 019636046; n° 019636086; n° 019636139; n° 019636190; n° 019636224; n° 019636248; n° 019636281;
n° 019636791; n° 019637102.
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Especificamente com relacdo ao conteddo do “ANEXO 2”, produzido pelo Consércio LHG no
ano de 2015'!, verifica-se que o mesmo ndo ¢é constituido por documentagdo tipica de um projeto
de software, tendo em conta o que foi abordado na CONSTATACAO 001. Nio existem
documentos técnicos que informem sobre os requisitos e estruturacdo dos softwares (e.g.,
especificagdes funcionais com seus respectivos diagramas e fluxogramas) ou mesmo sobre os
detalhes das implementacdes, em nivel de cddigo fonte, ja realizadas pela subcontratada. Os
documentos do “ANEXO 2” também ndo contemplam informacdes sobre linguagens de
programacdo utilizadas, principal paradigma de programacdo aplicado, frameworks utilizados e
solucdes adotadas para gerenciar banco de dados (SGDBs). O “ANEXO 2”7 ¢ composto[“]
somente por slides de apresentacdo (documentos “tipo Microsoft Power Point”) contendo
screenshots das telas dos médulos supostamente desenvolvidos nos meses de referéncia.

ferida em

Agora, considerando todo o conteudo do “ANEXO 27, incluindo também a documentagdog
referente ao ano de 2016, verifica-se que apenas o documento SEI n° 01963787 (de dezembro deq,
2016) disponibilizou detalhes técnicos a respeito de um dos softwares que deveria ser entreguew
pelo Consocio LHG, a saber: do “Sistema de Informagdes Gerenciais” ou SIG. Contudo, a partea
especifica do referido documento, que engloba estes detalhes técnicos, parece ter s1do'°
integralmente retirada de outro documento, intitulado “Documentacdo Técnica: Sistema de—
Informagdes Gerenciais” (doc. SEI n° 016865279), o qual foi enviado em anexo a comumcagao«s
C0.0270/16 - SIURB1 em 22 de dezembro 2016, pelo Consorcio LHG. Portanto, somente apds a
entrega definitiva dos softwares.

MOREIRA. Su

Desta maneira, apenas com base nas informagdes fornecidas pelos slides do “ANEXO 27, ndo seg
pode afirmar que os screenshots de telas representam implementacdes efetivas, reais, dos modulos_.
de software ao invés de apenas mockups de fase conceitual do desenvolvimento. Neste u1t1m0>
caso, tratar-se-ia de uma fase ainda de “prototipagcdo”. Em outras palavras, ndo existem elementoso
para se constatar que as telas foram geradas, de fato, a partir de c6digo fonte com versionamentog

< s o . . . o °
para produgdo, ja contendo toda a logica de negécio necessdria, € com a respectiva aplicagdo web2

servida a partir de um servidor plenamente operacional. Neste ponto, vale acrescentar também queg

ndo h4, nos relatérios entregues pelo Consércio LHG, qualquer informacdo pertinente ao fluxo ex
controle do versionamento dos softwares. Logo, no entendimento desta Equipe de Auditoria, as
afirmacgdes da Pasta ndo t€ém materialidade comprovada nos documentos anexados por ela.

291763.

utenticado por O

A SIURB, em contraponto aos apontamentos desta Equipe de Auditoria, manifestou a seguintes
observacdo referente a justificativa utilizada pelo Secretario da Pastal>” para a ampliacdo dog
escopo de servigos previstos, o qual passou a incluir a elaboracdo de novos relatérios “que naog

estavam sendo produzidos automaticamente, devido ao seu teor especifico™:
[...] foi pedido ao Consércio que disponibilizasse tais relatérios, que correspondiam as
demandas especificas do gabinete, independentemente dos demais relatérios queg

retratavam as atividades do Consorcio, estes ultimos eram calculados com base em tarifasg

hordrias e quando produzidos devidamente indicados na planilha de medicdo. Portanto, 3

~ P . - o . . .. . P ., 0
ndo hé superposi¢do com os relatdrios acima discriminados produzidos pelo Consércio, jaa
que os primeiros estavam inseridos no valor mensal acordado e os tltimos indicados nasg

planilhas de medi¢do demonstrativas das horas trabalhadas [...].

digitalizad
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[...] Todos os relatdrios gerenciais produzidos, para atender a demandas especificas do
gabinete, foram documentados nos produtos do Consércio recebidos pela SIURB e ora
anexados [...].

Os referidos relatdrios foram especialmente encomendados pelo Secretdrio da Pasta em dezembro
de 2015 e identificados no Oficio n° 1155/STURB G/2015 como'™":

[...] Relatérios periddicos customizados de situagdo e de monitoramento do plano de
obras desta SIURB — a partir da analise critica dos dados concernentes ao escopo de tal
plataforma automatizada —, que ndo estejam sendo produzidos automaticamente devido
ao seu teor especifico [...].

O excerto acima exemplifica a falta de clareza e de objetividade com relagdo ao que, de fato, foi

solicitado pela SIURB a época. Nao se definiu o contetido e nem se contextualizou a necessidade?
destes “novos” relatérios; também ndo se esclareceu em que medida estes “relatérios com teor%
especifico” se diferenciavam de todos os outros documentos de engenharia e de planejamento ques
j4 vinham sendo emitidos pelo Consércio LHG. Este pedido da Administracao, eminentementeg
genérico e evasivo, causa mais espécie quando se verifica os valores pagos por cada relatério com§
base em informacdes apresentadas na cotagdo COT-130A-2016-SIURB-1, as quais seguemg

reproduzidas na tabela abaixo: 3
]
Tabela 4 — Valores pagos pela a Administragio pela elaboracio de “relatérios que ndo estavam sendo produzidos g
automaticamente, devido ao seu teor especifico”. @
A <
n° da Mediciio Produto Pr1nc1p(allmc;l)o Valor Valor 1(311;;;0 Pago é
o
2 Produgdo de Relatérios Gerenciais e de 59.991,20 69.321,39 §
53 Monitoramento do plano de obras da SIURB 59.991,20 69.321,39 5
(relatérios concebidos a partir da analise critica <
54 dos dados concernentes ao escopo da 59.991,20 69.321,39 =
55 plataforma gerencial automatizada)”’ 59.991.20 69.321.39 3
e R a .
[5¢]
56 59.991,20 69.321,39 g 2
< 5
=
57 [*] Descricdo conforme documento COT-130A-2016- 59.991,20 69.321,39 9 !
58 STURB-1. 59.991,20 69.319,83 &
5]
(1]
Total: 41993840 | 48524817 <
2
©

Logo, a Prefeitura de Sdo Paulo pagou, aproximadamente, um valor de R$ 485.000,00 em ume
periodo de sete meses por supostos “relatorios gerenciais” gerados a partir da utilizacdo deg
softwares supostamente desenvolvidos. Todavia, a partir das informagdes constantes dos autos,s
verifica-se que, ao longo da execugdo do contrato, tais relatorios nunca foram entregues pelo@

Consorcio LHG e recebidos pela Administragdo. Aqui vale observar que os reajustes dos pregos2
pagos (“valor bruto pago”) também foram irregulares, conforme discutido na CONSTATACAOZE
007.
Em sua manifestacdo, a Unidade Auditada afirma que estes relatérios foram recebidos pela_
Administragdo, conforme juntada de documentagdo em seu “ANEXO 2”. Contudo, esta respostag
carece de sustentacdo legal e ndo fornece fato relevante condicionante para existéncia destesy

relatdrios, pois:

21. Docu

3/2
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i.  Os documentos incluidos no “ANEXO 2”, considerando o periodo a partir de junho de
2016 “! ndo guardam relacdio com o que se entende por “relatérios gerenciais”,
considerando as descri¢cdes presentes na Tabela 4 e no Oficio n° 1155/SIURB G/2015,
mesmo que ambas descricdes tenham sido lacunosas. Todos os documentos do “ANEXO
2” sdo slides de apresentacao, tipo “Microsoft Power Point”, cujo conteudo trata, ao
longo de parte significativa destes documentos, de topicos estritamente relacionados ao
desenvolvimentos de um dos trés softwares que deveriam ser entregues pelo Consércio
LHG: neste caso, o SIG. Por sua vez, este conteido ndo demonstra ter sido gerado com
auxilio de ferramenta automatizada de software, mas sim elaborado manualmente a partir
de dados bdsicos sobre alguns dos empreendimentos de infraestrutura urbana na Cidade de
Sdo Paulo. Ou seja, as informacdes contidas nestes documentos ndo demonstram serem
resultados de processos de analise critica ou de inteligéncia de negdcios.

ferida em

ii. A forma e o conteido dos referidos documentos ndo aparentam ser condizentes com 0sg
valores pagos pela Administracdo, cerca de R$ 70.000,00 por documento, a luz dOSo
principios da razoabilidade e da proporcionalidade.

pode ser

.  Os documentos do “ANEXO 2” ndo possuem qualquer numeracdo, data, rubrica oug
assinatura por parte da Administragio, de forma ndo ha prova de que foram formalmente e8
tempestivamente recebidos pela Administragdo.

validade

iv.  Os documentos do “ANEXO 2” ndo foram recebidos por membro da Comissio de%
Acompanhamento e Recebimento dos Objetos do Contrato n° 048/SIURB/2012. L0g0,<
neste caso, o pressuposto material fornecido pelo particular (contratada) seria inepto como—
prova do fato gerador de despesa, afrontando o principio da motivagao.

O MOR

v.  Nao restam comprovados quais os resultados buscados e obtidos pela Administracao com;.;
a producio destes slides de apresentacdo, em afronta ao principio da economicidade.

CARVAL

Portanto, os documentos do “ANEXO 2”, juntados pela Secretaria em sua manifestacdo, ndo t€muw
aptiddo para alterar o convencimento desta Equipe de Auditoria com relac@o a producao irregular
de documentacio pelo Consécio LHG.

291763.

Em sua manifestacdo, a SIURB concluiu que:
[...] todos os produtos referentes a especificacdo funcional do software, ajustes nas
especificagdo, médulos e funcionalidades desenvolvidas pelo Consércio foram recebidos.£
mensalmente pela SIURB, bem como a entrega final, da documentagdo e do cédigo fonte, @
conforme carta anexa devidamente protocolada [ANEXO 3], seguindo sempre owm
cronograma pactuado [...].

ado por OTAVIO DE

(4]

utenti

igitalizado e

Diante do exposto ao longo da presente Analise de Auditoria, a manifestagdo da Pasta auditadag
ndo encontra subsidios faticos ou juridicos aptos para ampard-la. Portanto, reitera-se ags
CONSTATACAO 002 no sentido de que os referidos aditivos contratuais foram injustificados e%
elaborados com base em replanilhamentos irregulares, os quais acabaram por descaracterizar o
objeto contratual pertinente ao desenvolvimento de novos softwares corporativos. Atos§
inquinados, cuja antijuridicidade encontra fundamento no potencial prejuizo ao erdrio municipalz

[66]  Doc. SEIn° 019637219, n° 019637263, n° 019637322, n° 019637376, n° 019637424; n° 019637547 e n° 019637875.

https://splegisconsulta.saopaulo.sp.leg.br/Home/AbrirDocumento?plD
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(por aditivos que se revelaram potencialmente antiecondmicos), na ofensa ao ordenamento
R . . L. . . L. . . 47
juridico (por aditivos que se revelaram ilegitimos) e no desrespeito ao principio constitucional™®’
da vedacg@o ao enriquecimento sem causa (por pagamento de produtos nio entregues).

RECOMENDACAO 002

Considerando ndo ter ficado caracterizada a entrega dos “Relatérios Gerenciais e de
Monitoramento do plano de obras da STURB” no valor de R$ 419.938,40 (com referéncia de
precos de fevereiro de 2012), recomenda-se que a SIURB proceda a restituicdo do montante pago
por esses itens.

RECOMENDACAO 003

Considerando que a contratada deu causa a inadimplemento parcial, sendo o fato punivel§
caracterizado pela ndo entrega dos “Relatorios Gerenciais e de Monitoramento do Plano de Obraso
da SIURB”, conforme Tabela 4 do Relatério de Auditoria, recomenda-se a SIURB que aplique, deq,
acordo com a Clausula Sexta do Contrato n° 048/SIURB/2012, multa de 5% do valor contratual,.c
totalizando R$ 755.755,06 (com referéncia de precos de fevereiro de 2012).

erida em

CONSTATACAO 003 - Tlegalidade em Subcontrataciio por esta contrariar os principios da
Administracao Puablica, o contrato e o instrumento convocatério. Possivel violacao do dever®
de licitar.

Com relacdo a admissibilidade de subcontratacdo de empresas no Contrato n° 048/SIURB/2012, o

item 9.1 da Clausula Nona deste documento prevé o seguinte:
A contratada ndo podera transferir o presente contrato, no todo ou em parte. Podera>
subcontratar os servicos parcialmente, no limite de 30% do valor contratado, com 0%
consentimento prévio da CONTRATANTE, dado por escrito, limitados aos serv1gos$
acessorios tais como locacdo de veiculos, maquinas e equipamentos, servicos graficos,2

RVALHO MOREIRA. Sua validade po

]
etc. continuando, entretanto, a responder, direta e exclusivamente, pela fiel observﬁnciag g
das obrigagGes contratuais. Tomadas disposi¢des contrdrias a estas, fica sob pena det RI.'I'
incursdo no disposto na CLAUSULA DECIMA QUARTA — RESCISAO. g
Q
o
Portanto, desta cldusula contratual extraem-se as seguintes assertivas: 8
e A utilizacdo do instituto juridico da subcontratagdo, na execug¢do do Contrato"g
n° 048/SIURB/2012, estd em harmonia com o art. 72 da Lei Federal n® 8.666/1993, tendo3

e

sido estabelecido o limite de 30% do valor total atualizado do contrato para subcontratarg
servicos de terceiro(s);

lizad

gita

e Por meio da subcontratacdo, o contratado poderia transferir apenas aquelas etapas ou
parcelas acessorias do objeto avengado para serem executadas por terceiro(s);

W
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O terceiro, estranho ao contrato, executaria etapa ou parcela do contrato em nome do
contratado, o qual continuaria com todas as responsabilidades contratuais e legais. Nao
haveria, portanto, relacdo entre o contratante e a subcontratada;

e Com base na jurisprudéncia dos Tribunais de Contas, a subcontratacdo de parcela ou etapa
que ndo seja acessoria sO poderia ser efetivada em cardter excepcional, desde que a
subcontratacdo fosse estritamente necessdria para atender a uma conveniéncia da
Administracio decorrente de fato superveniente e imprevisivel 7%

e Naiao foram estipuladas exigéncias a serem observadas pela contratada na escolha da
empresa subcontratada, mas existia necessidade de autorizacdo prévia da Administracdao
para subcontratar.

e Uma subcontratagdo realizada sem autorizacdo configuraria um dos casos de rescis
contratual previstos no art. 78, inc. VI, da Lei Federal 8.666/1993.

o
r conferiﬁa em

Conforme sequéncia apresentada na Tabela 3, a decisdo administrativa que deu origem 51§
subcontratacdo foi circunstancialmente motivada no Oficio n° 261/SIURB G/2015. O Consc’)rcio'§_
LHG, por sua vez, solicitou a devida autorizagdo prévia para poder subcontratar a empresag

INOVA, através da comunicagdo C0.0047/15-SIURB-1. Neste tltimo documento podem seg

observar as primeiras irregularidades no processo de subcontratagﬁo[69]:

[..] Diante da necessidade exposta [...] no oficio em epigrafe, [...] ndo temos, dentro do 3
nosso quadro de profissionais, condi¢des de implementar internamente tal plataforma,g
que depende da mobilizagdo de cientistas da computa¢do e analistas de sistema, vimosE
por meio deste, expressar, nossa necessidade de subcontratar o servico em questdo. [...]
(grifo nosso).

Sua val

ORE

=
o
5
Ha obvia contrariedade na colocagio da contratada de que existia a necessidade premente de seg
subcontratar, pois ela, a licitante vencedora do certame, ndo teria condi¢des de desenvolver 0%
software tal como originalmente previsto no Edital"™® e o qual se comprometera a desenvolver Cuw
entregar, conforme descricdes contidas em sua prépria proposta técnica''”. Mesmo que de formag
insuficiente e falha, havia previsdo de profissionais da drea de Tecnologia da Informagio naz
. L . ~ E
planilha orcamentdria elaborada pelo Consorcio LHG (ver Tabela 1). Portanto, neste caso, ndo®
prospera a justificativa dada pela contratada para obter autorizagdo para subcontratar, mesmog&
. e e~ . L . . ©
diante das requisi¢des contidas nos Oficios n° 261/SIURB G/2015 e n°® 1155/SIURB G/2016, pois,3

em linhas gerais, tais requisicoes ndo destoam do Edital nem das descricdes da proposta'z
submetida.

C

291763.

Nesta mesma comunicac¢do, o Consércio vencedor da licitacido apresenta argumento falacioso para

justificar o pleito da subcontratagéo[69]:

[...] Vale ressaltar que o desenvolvimento de tal plataforma automatizada ndo ¢ atividade2
fim destas empresas de gerenciamento, sendo, portanto, servigo acessorio, e que, deg
acordo com a Clausula Nona do Contrato n°® 048/SIURB/2012, subitem 9.1, celebrado g
por este Consércio coma SIURB, sua subcontratacdo € permitida nos termos contidos no§
referido ajuste. [...].

digitalizado e aute

n
https://splegisconsulta.saopaulo.sp.leg.br/Home/AbrirDocumento?plD

[67] Aco6rdao 5.532/2010 — 1%, Camara, Tribunal de Contas da Unido.
[68] Acérdao 3.378/2012 — Plendrio, Tribunal de Contas da Unido.
[69] CO0.0047/15-SIURB-1.
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O desenvolvimento e a entrega do produto software (composto por médulos para 0 monitoramento
e gestdo dos programas de infraestrutura urbana e edificios publicos, para orcamentacdo e para o
processamento de medi¢des) ndo € acessorio do objeto do Contrato n° 048/SIURB/2012. Pelo
contrério, constitui parte intrinseca do escopo dos servigos técnicos especializados de engenharia

consultiva. De acordo com as préprias palavras da contratada''”!
[...] um novo sistema de controle gerencial, cuja implementacdo € o principal ganho
esperado da contratagdo dos servicos de gerenciamento. [...] Nesse novo sistema, a
Tecnologia da Informacdo ocupa um lugar central e € requerido um esforco de aplicagdao
do estado da arte no que diz respeito a cultura de gerenciamento de projetos, para se obter
um salto de qualidade no trabalho integrado entre os diferentes setores da SIURB [...].

Quando da comunicacdo desta necessidade de subcontratacdo (em abril de 2015), o ConsércioE
LHG afirmou nio incluir a “fabrica de software” dentre suas atividades-fim e alegou, também, ser“,
tdo somente uma gerenciadora de mao-de-obra. Contudo, esta justificativa ndo exime a contratada-—
do compromisso contratual anteriormente subscrito (em abril de 2012) de desenvolver, sem onusg
adicional, o SIG e os outros mddulos de software contemplados no escopo original. Ademals,q,
como o contrato administrativo decorreu de procedimento licitatério, a contratada, ao vencer ow
certame, demonstrou dispor das caracteristicas que a Administragdo considerava determinantes 2 aa
execug¢do do objeto contratado.

validad

Portanto, o item 9.1, da Clausula Nona do contrato, ndo poderia ter sido invocado para permitir a

subcontratacdo da empresa INOVA, em afronta ao disposto no art. 72 da LLC, Constltumdo
motivo para rescisdo contratual [701 O servico de desenvolvimento de um novo software_
customizado as necessidades da Admlnistragao atividade de cardter eminentemente intelectual e'I
de complexidade inerente, ndo cabe no rol de possibilidades elencadas pelo item 9.1 do ContratoE
n° 048/SIURB/2012.

RVALHO

O Consorcio LHG indicou exphcltamente[ la subcontratagio da empresa INOVA SOLUCOESE
EM TECNOLOGIA E GESTAO, com o pressuposto de desenvolver a referida “plataforma4
automatizada”. Ofertou-se um preco fixo mensal de R$ 147.000,00 pelos servigos de2
desenvolvimento, valor a ser faturado pela contratada a Administragdo, o qual apresentou umag

taxa de BDI, ndo justificada, de aproximadamente 33.6% em relagdo ao valor de face da propostag
o

comercial da INOVA (de R$ 110.000,00). Ainda que irregular a taxa arbitrada, o que configurariag
pratica de sobrepreco, tal fato tem importancia e impacto reduzidos, pois a Administragﬁog
Municipal nunca realizou pagamentos com base neste valor ou em qualquer outro preco mensalg
estipulado em propostas da empresa INOVA (ver Tabela 5). Os montantes mensalmente pagos, 3
como remuneragdo para o item “Software”, nunca tiveram suas bases de calculo demostradas eg
justificadas nas medicdes e nos atestes realizados pela Administracio (ver CONSTATACAO 0068
e CONSTATACAO 007 deste Relatério).

OTAV

[70] Inciso. VI do art 78, Lei Federal 8.666/1993.
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Tabela 5 — Principal dos valores (sem reajuste) efetivamente pagos pela Administragdo ao Consércio LHG referentes
a subcontratagdo da empresa INOV A, como remuneragdo para o item “Software”.

n° da Medicao Periodo da Medicao Valor do it;el;l;;;‘SOftware”
38 Junho/2015 213.683,60
39 Junho/2015 47.969,78
40 Julho/2015 130.826,68
41 Agosto/2015 130.826,68
42 Setembro/2015 130.826,68
43 Outubro/2015 130.826,68
44 Novembro/2015 130.826,68 g
45 Dezembro/2015 130.826.68 s
46 Janeiro/2016 195.795,03 %
47 Fevereiro/2016 195.795,03 ;
48 Margo/2016 131.715,61 §
52 Junho/2016 255.565,42 dg;
53 Julho/2016 263.103,94 §
54 Agosto/2016 254.033,20 E
55 Setembro/2016 269.032,55 %
56 Outubro/2016 270.314,29 E'
57 Novembro/2016 258.028,55 g
58 Dezembro/2016 256.156,74 §
Total: R$ 3.396.153,82 g
(3
3
w

pela Administracdo Publica Federal, cujos objetos foram, supostamente, o desenvolvimento de2
ferramentas de Tecnologia da Informagdo similares ao caso da Concorréncia n® 044/11/SIURB e
as demandas da SIURB!?!. O intuito da contratada era “demonstrar” que os valores mensaiss
ofertados pela futura subcontratada (R$ 110.000,00'" ¢ R$ 160.000,00 ") eram inferioresg
aqueles praticado pelo mercado. Neste ponto, verifica-se uma aparente tentativa irregular dog
Consorcio em realizar, por ele mesmo, o procedimento de pesquisa de precos de mercado, o qua1.§
deveria subsidiar a avaliacdo da adequacgdo, pela Administracdo, do preco a ser subcontratado. Ao.§
se analisar a lista fornecida de contratos, conclui-se que a mesma nao tem légica nem coeréncia,g
pois possui contetdo disparatado quando comparado ao objeto do Edital'™® e as descricdes daS
proposta técnica da licitante vencedora'”. As informacdes de preco incluidas pelo Consércio‘_g
LHG ndo sdo compardveis e, portanto, pertinentes ao caso concreto do Contrato n°s
048/SIURB/2012. Estas informagdes serviriam, aparentemente, como subterfiigio para darg

aparéncia de legalidade ao processo de subcontratacao.

291763.

[71]  CO.0184/15-SIURB-1
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Por meio do Oficio n® 309/SIURB G/2015 a Administracdo aceitou todas as condi¢des da
subcontratagﬁo[69], sem nenhuma ressalva. Com base nas consideracdes tecidas acima, tém-se os
seguintes apontamentos, além das ilegalidades discutidas anteriormente:
I. A Administracdo nio avaliou com rigor a empresa a ser subcontratada, ou seja, se ela
possuia as condi¢des e qualificacdes necessdrias para atender a demanda;

II. Ao autorizar o aditamento e a respectiva subcontrata¢do, a Administracao ndo solicitou um
maior detalhamento das informacdes, pois a defini¢do precisa do objeto, em consonancia
com os termos da licitacdo e da proposta a que ficam vinculados, constitui requisito para
aquisicdo de bens e servicos pela administragdo publica. Nota-se a auséncia de documentos
considerados basicos, como aqueles ja mencionados na CONSTATACAO 001 deste
Relatorio, além do plano de trabalho entre a contratada e a subcontratada;

ferlda em

III. A subcontratacdo ndo foi avaliada por ocasido da elaboracdo do termo de referéncia, ainda
na fase interna da licitagdo, o que seria plenamente possivel. Isto porque, no caso dog
desenvolvimento do item “Software”, a Administracdo tinha, ao licitar e contratar 0:_
empreendimento, condi¢des técnicas de aferir a maior parte dos elementos envolvidos naq,
execugdo do escopo, mesmo que em projetos de software, normalmente, seja 1mposswel°
especificar completamente todos os requisitos no inicio do desenvolvimento.

validade p

A decisdo sobre utilizar a subcontratacdo constitui mérito administrativo, tomada conforme asg
necessidades da Administracdo e a disponibilidade de diferentes solu¢des no mercado para 0‘0
objeto a ser subcontratado. Todavia, o gestor pdblico deve sempre agir adstrito aos limitesE
definidos pelo ordenamento juridico, dentre eles os principios constitucionais da Admlnlstragaou:
Piblica " e os principios da licitacio!”>". Irregularidades e ilegalidades podem surgir do usoE
(ilegitimo) do instituto da subcontratagio, quando o gestor busca “atalhos ao processo regular” 2
Do exposto ao longo da CONSTATACAO 001, CONSTATACAO 002 e CONSTATACAO 003“
deste Relatdrio, verifica-se que a subcontratacdo da INOVA, pelo Consércio LHG, foi 1rregular e<
ilegal. Adicionalmente, através do que parece ter sido o uso da subcontratagdo como um atalhOI-IJ
processual”, a Administragdo possivelmente violou sua obrigacdo de licitar.

OTAVIO D
=291763.

O procedimento licitatorio visa tanto a selecdo da proposta mais vantajosa para a Administragcao
quanto ao atendimento do principio constitucional da isonomia'””!. A contratacio da melhor
solucdo, relacionada as condi¢Oes de competitividade, e a isonomia, relacionada a igualdade de®
condigdes entre os potenciais concorrentes do certame, ambas compdem o chamado principio dag
competicdo (ou da ampliacdo da disputa). O principio da ampliacdo da disputa deve ser um3
norteador da elaboragdo e interpretacdo de instrumentos de contratacdo para aquisicdo de bens eg
servigos pelo Poder Publico. O fato de ndo ter havido um processo licitatorio exclusivo para a§
obten¢do do item “Software” pode ter ferido os principios da isonomia e frustrando o caraterg
competitivo para sua execucdo. Em outras palavras, a subcontratacdo da empresa INOVA, semS
fundamentacdo legal e justificativa técnica, ocorreu sem a prevaléncia do principio da ampliaciog
da disputa e, portanto, neste caso, sem observancia do principio da supremacia do interesseE

publico, o que significaria a necessidade de se ter realizado uma nova licitacao.

ica do por

ume

[72] Art. 37, Constituicdo Federal de 1988.
[73] Art. 3°, Lei Federal n.° 8.666/1993; inciso IV do art. 170, Constitui¢cdo Federal de 1988.
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A principio, o custo econdmico de se realizar um novo procedimento licitatério ndo poderia
constituir a tnica justificativa para ndo realiza-lo. Ao realizar uma nova licitagdo, a Administragao
possibilitaria beneficios que sé poderiam ser obtidos a partir de um novo certame sem vicios de
origem em seu instrumento convocatério. H4 ainda a possibilidade concreta de que o resultado da
Concorréncia n° 044/11/SIURB fosse alterado, caso o item “Software” estivesse inicialmente
presente no Edital, descrito de forma precisa e com o nivel adequado de detalhes. Tal
possibilidade considera o impacto que este item teria: na pontuagcdo decorrente do julgamento
técnico das propostas; na comparacdo direta entre os precos ofertados pelas licitantes; e nos
descontos eventualmente aplicados.

Destacou-se acima, mais uma vez, a possibilidade de ter havido contamina¢do do resultado doE
certame pela grave deficiéncia do Termo de Referéncia. Esta contaminacdo pode ter se“,
manifestado também na forma como o item “Software” deveria ter sido definido em termos do seu~
regime de execugdo. O item “Software” revela natureza de um “objeto ndo fracionavel™!"*”! cu Jao
contratagdo recomendada seria através de empreitada por preco global. A contrapartida parag
contratacdo (ou subcontratagdo) deste “objeto ndo fracionavel” ¢ a necessidade da existéncia dew
um projeto basico com alto grau de detalhamento!*">"®!. Um dos objetivos para utilizagao destea
regime de execucfio é minimizar o risco de aditivos contratuais com papel meramente corretivo,$
pois, neste caso, a licitante vencedora arcaria com eventuais erros ou omissdes na quantificacio de—
cada atividade componente: o objeto ndo seria mais fracionado por meio de uma composi¢ao dem
servigos e pregos unitdrios, os quais potencializam a ocorréncia de aditivos contratuais em caso de<.
desvios no projeto de engenharia. Logo, a possibilidade de se empregar moldes de contratacdo e
regras de execuc¢do mais indicadas pelas boa priticas, pela doutrina e pela jurisprudéncia, refor¢a oF
argumento de que uma nova licitacdo teria sido necessdria para o fornecimento do item:
“Software”.

MANIFESTACAO DA UNIDADE

AVIO DE CARVALHO M

291763.

/,

Secretaria Municipal de Infraestrutura Urbana e Obras (SIURB) manifestou-se, em resposta

Solicitacdo de Auditoria Final, por meio do Documento SEI 017174157, da seguinte forma:
[...] Inicialmente, convém pontuar que Licitacdo é o procedimento administrativo formal
em que a Administracdo Publica convoca, mediante condigdes estabelecidas em atog
préprio, empresas interessadas na apresentacio de propostas para o oferecimento de bensé
e servigcos, assegurando o principio constitucional da isonomia entre os potenciaisg
prestadores do servi¢o ou fornecedores do objeto pretendido pelo Poder Publico, a fim de ®
selecionar a proposta mais vantajosa para a Administragao.

T

o por O

alizado e

https://splegisconsulta.saopaulo.sp.leg.br/Home/AbrirDocumento?plD

A subcontratacdo ocorre quando o particular contratado pela Administragcdo transfere a=
execugdo de partes do objeto a terceiro por ele contratado e que nfo mantém vinculoZ,
contratual com a Administragdo. Trata-se, portanto, de uma relacdo juridica de naturezas
civil, propria e autbnoma em relacio aquela firmada com a Administracdo, a qual Vincula'g

apenas o contratado e o subcontratado, cabendo, contudo, a Administragdo contratanteg

[74] Acérdao 2163/2011 — Plendrio, Tribunal de Contas da Unido.
[75] Aco6rdao 1977/2013 — Plenario, Tribunal de Contas da Unido.
[76] Reis, P. S. DE MONTEIRO, “Obras Publicas: Manual de Planejamento, Contratalgao e Fiscalizagdo”, Forum, 2019.

@)}
—_

Matéria DOCREC 213/2021. Docu



autuado por Otavio de Carvalho Moreira em 28/04/2021 14:09:34.

fls. 65
CIDADE DE

SAO PAULO

CONTROLADORIA

GERAL DO MUNICIPIO
Coordenadoria de Auditoria Geral

Rua Libero Badaro, 293, 23° andar — Edificio Conde Prates — CEP 01009-907

autorizar sua formagao no caso concreto, quando admitida nos instrumentos convocatério
e contratual.

Assim, como a subcontratagdo ndo estabelece uma relacdo juridica de natureza contratual
entre a Administragdo e o subcontratado, o cumprimento das obriga¢des advindas do
contrato administrativo permanece sob exclusiva responsabilidade do contratado, que
responderd integralmente por essas obrigacdes perante a Administracdo. Isso significa
que, diante de eventuais inadimplementos do subcontratado, na forma do art. 69 da Lei n°
8.666/93, “o contratado ¢ obrigado a reparar, corrigir, remover, reconstruir ou substituir,
as suas expensas, no total ou em parte, o objeto do contrato em que se verificarem vicios,
defeitos ou incorre¢des resultantes da execugdo ou de materiais empregados”, cabendo a
Administracao dele exigir o atendimento desse dever.

Sem divida, o contrato administrativo € pessoal, sem ser personalissimo, e a lei permite
que, excepcionalmente, a contratada transfira ou ceda a terceiros, a execug¢do do objeto, @
dada a concentragdo, racionalizagdo e especializagdo de atividades. A subcontrata¢do ou 0§
cometimento a terceiros de partes da execucgdo do objeto e de suas obrigacdes contratuais.g
é, pois, perfeitamente licita, desde que haja previsdo desta faculdade no edital e nog
,_

contrato, até o quantitativo admitido pela contratante. 8

A contratada responde perante a contratante pela execucdo total do objeto contratado e§
ndo ha qualquer relacdo entre a contratante e a subcontratada, de modo que, também,%
pelos atos ou omissdes desta, ela é plenamente responsdvel. A responsabilidade dag
contratada € plena, legal e contratual.

Portanto, em regra, a execugdo do objeto licitado é obrigacdo da empresa contratada.
Todavia, a Lei Federal n° 8.666/93 permite a possibilidade de subcontratacdo apenas nos
moldes legalmente fixados, conforme a necessidade e a conveniéncia da Administragao,
as peculiaridades de cada contratacdo e respeitados os limites legais.

Sua valid

Ou seja, a subcontratacio é um instituto previsto em lei.

Nio obstante, a matéria discutida trata-se do instituto juridico da “subcontratagido”, e,
sobre o tema, o artigo 72 da lei n® 8.666/93, dispde que:

CARVALHO MOREIRA

“O contratado, na execucdo do contrato, sem prejuizo das responsabilidades contratuais e
legais, podera subcontratar partes de obra, servico ou fornecimento, até o limitel
admitido, em cada caso, pela Administracao”.

TAVIO
291763.

Segundo a douta licdo do egrégio Tribunal de Contas da Unido, em sua obra “Licitacdes eo
Contratos: Orientagdes e Jurisprudéncia do TCU, diz que: “Subcontratacido consiste na’g_
entrega de parte de fornecimento de bem, execucio de obra ou prestacido de servicoo
a terceiro, estranho ao contrato, para que execute em nome do contratado item, S
etapa ou parcela do objeto avencado.” (4. ed. Brasilia: TCU, 2010) £

ad

Analisando detidamente o disposto na Lei n® 8.666/93, extraem-se quatro importantes
aspectos da subcontratacio:
1. A decisdo acerca de sua admissdo, ou ndo, constitui mérito administrativo;
2. A Administracio deve estabelecer os limites maximos para subcontratacdo,
quando admiti-la, sendo vedada a subcontratacdo total do objeto;
3. Deve ser prevista expressamente no edital e no contrato;
4. O contratado permanece responsavel pelas obrigacdes contratuais e legais, ndo
se confundindo com a sub-rogagd@o prevista nos artigos 346 a 351, do Cédigo
Civil.

Documento digitalizado e autent

Assim, verifica-se, primeiramente, que a admissdao de subcontratacdo, ou ndo, constitui
decis@o administrativa de cunho técnico e/ou administrativo. Com efeito, a Administragao
contratante define todos os contornos da avenca, inclusive o de admitir a subcontratacao

213/2021
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conforme suas necessidades, as caracteristicas do mercado e a disponibilidade deste em
relacdo ao objeto do certame.

Contudo, o limite aceito para a subcontratacdo é a administracdo quem vai decidir dentro
da sua discricionariedade, pautado sempre pelos principios que regem a administracdo
publica, principalmente os da moralidade e razoabilidade.

A Lei n° 8.666/93 ndo faz qualquer limitagdo relativa ao objeto, de modo que, em regra,
qualquer objeto pode ser subcontratado, salvo aqueles que, por sua natureza, possam ser
considerados personalissimos.

H4, de outro bordo, previsdo expressa no edital e no respectivo contrato quanto a
possibilidade de subcontratacao.

Vale ressaltar que o cerne do Contrato n°® 048/SIURB/2012 era a prestacdo, por equlpeE
técnica, de servigos técnicos especializados de engenharia consultiva. O Software ndo.s
constitufa servico essencial ao contrato, uma vez que ¢ completamente possivel ayg
prestacdo dos referidos servicos técnicos de engenharia sem sua utilizacdo, sendo,
portanto, um servigo acessorio e com subcontratagdo admitida.

nfe

o

e serc

Independentemente de estar indicado no edital e na proposta técnica do Consércio ag
previsdo do desenvolvimento de uma plataforma, inexiste qualquer contrariedade naO
afirmacdo do Consércio de que ndo teria condi¢cdes de desenvolver o software com talg
complexidade, tendo em vista ndo constar previsio de contratagdo de cientista da-3
computacdo e analista de sistema na planilha contratual, sendo entdo absolutamente’s
necessaria a subcontratagdo de empresa de tecnologia da informacao.

Sua v

Como afirma a prépria Auditoria, a previsdo de profissionais da drea de tecnologia nag
planilha orcamentéria era insuficiente , sendo que jamais seria possivel desenvolver um%
software complexo e que ainda necessitava de ser completamente especificado para
abarcar as demandas de todas as dreas da Secretaria com os parcos recursos ali elencados.=
Ressalte-se que o Consércio, quando da realizagdo de sua proposta, teve de se ater a8
planilha orcamentéria do edital, e considerando a inexisténcia de previsio adequada,g
conforme ja mencionado, pode ser subentendido que, demandada a execugdo do referidoz
servico, a mesma poderia ser viabilizada com subcontratagao.

E CARV

Ademais, reiteramos o nosso entendimento de que os precos apresentados pelag
subcontratada sdo totalmente compativeis com os valores de mercado, conforme inclusiveS
indicado na proposta apresentada pelo Consércio.

291763.

OTA

Todavia, objetivando embasar ainda mais tal afirmagao, identificamos que o custo de’g_
desenvolvimento da plataforma HABISP (atual HABITASAMPA), para gestdo dos S
programas habitacionais que estavam sendo desenvolvidos na SEHAB em 2014, menos §
complexa do que o SIG desenvolvido para a STURB e j4 estabelecida, em fase apenas de’E
manutengdo evolutiva, correspondia a cerca de 170 mil reais / més, sem levar em conta a’5

producdo de relatdrios gerenciais demandados pelo gabinete.

ado e au

Vale acrescentar que, devido a suas caracteristicas muito especificas, € dificil encontrarN
no mercado ferramenta similar ao SIG, construido de modo muito personalizado as=
necessidades da SIURB, de forma que a comparag@o com o prego praticado pela SEHAB35
€ um dos poucos expedientes comparativos possiveis para verificar adequagdo do preco2
da proposta.

igit aI|

Ademais, ressalte-se que o software desenvolvido e entregue € bastante complexo e
contemplou a implementagdo de centenas de requisitos funcionais, elencados na
documentacio do sistema, entregue pelo Consércio a STURB em Dez/2016.

Documen to
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Tal complexidade foi reconhecida pela prépria auditoria ao mencionar, a fl. 4 do
relatério, que o sistema ndo estd disponivel no mercado e possui natureza
predominantemente intelectual.

Ha de se notar que para além do desenvolvimento do software, foi necessario,
anteriormente, um grande esforco para a construgdo das especificagdes funcionais (do
zero, ressalte-se) e discussdo das mesmas com as areas técnicas, de modo a garantir que a
ferramenta construida atendesse as necessidades da Secretaria.
Cabe ressaltar, ainda, relativamente ao questionamento do Sr. Auditor as fls. 26, acerca
da diferencga entre o valor de face de proposta da subcontratada, no montante de R$ 110
mil para o valor correspondente ao proposto pelo Consércio, de R$ 147 mil, é facilmente
entendida pela incidéncia de encargos tributdrios sobre o faturamento do Consércio
necessario de ser realizado e pela ocorréncia de custos decorrentes do apoio e
acompanhamento da Gerenciadora, quanto ao desenvolvimento de tais servigos. Assim, E
por forca do retromencionado, em nenhuma hipétese pode se falar em sobrepreco. s
:

E importante ressaltar que a administracio municipal sempre realizou os pagamentos comg
base no valor previamente aprovado e as possiveis diferencas entre os valores mensalsO
acordados e os efetivamente pagos sdo devidas ao enquadramento dos valores aq,
disponibilidade financeira existente para cada més. Assim, por exemplo, na Medicdo 38 o o

valor (deflacionado) de R$ 213.683,60 corresponde aos servigos executados nos meses de§_
maio/2015 (R$ 130.826,68 - deflacionado) e de 1 a 19 de junho de 2015 (R$ 82.856,92 -2
deflacionado). §
O valor deflacionado de R$ 213.683,60 resultou da seguinte forma: g
1. Valor correspondente aos servicos prestados em Maio/2015: R$ 147.000 a
Valor deflacionado = R$ 147.000/1,123624 = R$ 130.826,68 <

2. Valor correspondente aos servigos prestados em Junho/2015 (de 1 a 19): R$E
147.000 x 19 dias / 30 dias = R$ 93.100 g

Valor deflacionado = R$ 93.100/ 1,123624 = R$ 82.856,92 =

Valor total medido em Junho/2015 (Medicdo 38) = R$ 130.826,68 + R$g
-

82.856,92 = R$ 213.683,60 <>:

Observacao: o fator 1,123624 refere-se ao reajuste de 12,3624% do contrato no ano de<
2015 (sendo i0 em fevereiro/2012).

o .

Relativamente aos demais valores indicados na Tabela 3 do relatério de auditoria (fl. 26),0 §
todos estéo referenciados aos valores mensais contratados de R$ 147 mil e de R$ 220 mil,E >
N

devidamente deflacionados para o i0 contratual, conforme demonstrado no [ANEXO 4]. o

-

Relativamente as medi¢des de 52 a 58, face a impossibilidade do pagamento do software &
nos meses de margo/2016 (parcial), abril/2016 e junho/2016 (periodo de 1 a 19), os§
produtos previstos para esses meses e os valores entéio correspondentes foram realocados.2
a partir de junho/2016 (periodo de 20 a 30) — tudo conforme demonstrado no [ANEXO

4]. E importante destacar que todos os valores estdo deflacionados para o i0 no contrato 3
(fev/2012).

Considerando os pontos acima elencados, ndo ha de se falar em “contratacdo de proposta,
menos vantajosa pela administragdo municipal”.

digitalizado e

Assim sendo, em sentido oposto ao apontamento feito pela Controladoria Geral doo
Municipio, temos que a subcontratacio em questdo foi promovida em absoluta€
conformidade com a Lei, ndo tendo atentado contra os principios constitucionais &
inerentes ao processo licitatério e tampouco ofendido os principios relacionados asg
licitagcdes.

Docume|

Diante do exposto, por uma questdao de justica, faz-se premente este achado d
Controladoria Geral do Municipio seja superado.

@)}
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PLANO DE PROVIDENCIAS
Nao informado pela Unidade.
PRAZO DE IMPLEMENTACAO
N3ao informado pela Unidade.
ANALISE DA EQUIPE DE AUDITORIA £
Q

Inicialmente, em sua manifestagdo, a Secretaria Municipal de Infraestrutura Urbana e Obras':g'i:
(SIURB) afirma o seguinte no tocante a abrangéncia do instituto da subcontratag¢ao: s

[...] A Lei n® 8.666/93 ndo faz qualquer limitagdo relativa ao objeto, de modo que, emy
regra, qualquer objeto pode ser subcontratado, salvo aqueles que, por sua natureza, g
possam ser considerados personalissimos [...].

de pod

a

Conforme ressaltado por esta Equipe de Auditoria em sua inicial, “[...] a decisdo sobre utilizar ag
subcontratagdo constitui mérito administrativo, tomada conforme as necessidades daS
Administragdo e a disponibilidade de diferentes solucdoes no mercado para o objeto a ser%
subcontratado [...]”. Todavia, o agir do gestor publico revela-se legitimo apenas se balizado pelosg
limites definidos no ordenamento juridico. Considerando estes limites, a afirma¢do da STURB delt
que “/[..] em regra, qualquer objeto pode ser subcontratado [...]” precisaria ser acompanhada das2
condi¢des de contorno legais para que ndo extrapole a esfera da legalidade, o que resultaria em atoQ
arbitrario. Apesar da Lei Federal n° 8.666/1993 silenciar-se sobre o limite objetivo de parcelai'
eventualmente subcontratada, esta lei necessita ser interpretada sob a luz dos principios basicos da%
licitagdo e dos principios da Administracdo Publica. Complementarmente, o contetido juridico-;
administrativo dos julgados dos Tribunais de Contas também deve ser considerado, pois estes sdog
instrumento do controle da atividade administrativa. >

D
291763.

por OTAV

Os contratos administrativos sao pessoais, celebrados intuitu personae. Portanto, em regra, exige-

se que o objeto contratual seja sempre executado pelo préprio contratado, ndo se admitindo as

subcontratagdo sem prévia disposi¢do editalicia/contratual. Ou seja, para se decidir subcontratar,2

com base em motivos de conveniéncia e oportunidade administrativa, primeiramente hd de existir£
autorizacdo no edital/contrato’”! por obediéncia ao principio da vinculagdo ao instrumentoe
convocatério 757 ¢ respeito ao art. 78, inc. VI, da Lei Federal n° 8.666/1993. Tendo previsﬁo§
contratual, restaria saber que tipo de servico ou parcela poderd ser subcontratada e qual o limite%
maximo admitido para a subcontratagdo. S

ado

[77]  Com excegdo das situaces cujo cardter excepcional possa ser demonstrado pela ocorréncia de fato superveniente e imprevisto!™.
[78] Acérdao 717/2011 — Plenario, Tribunal de Contas da Uniao.

[79] TC-021813/026/10 — 1* Camara, Tribunal de Contas do Estadoo de Sdo Paulo.

[80] Acordao 3378/2012 — Plenario, Tribunal de Contas da Unido

https://splegisconsulta.saopaulo.sp.leg.br/Home/AbrirDocumento?plD
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Na andlise em tela, importar saber o tipo ou qualidade do servico cuja subcontratacdo era
permitida no Contrato n° 048/SIURB/2012. O item 9.1 da Clausula Nona deste contrato
autorizava o Consorcio LHG a subcontratar somente aqueles “/...] servicos acessorios tais como
locagdo de veiculos, maquinas e equipamentos, servigos grdficos, etc. [...]” (grifo nosso).
Verifica-se que o dispositivo contratual em questdo estabeleceu uma delimitagdo objetiva com
relacdo a qualidade do que poderia ser subcontratado, a saber: itens acessorios. Portanto, ndo se
permitiu a subcontratagdo de “atividades-fim” do contrato, que sdo aquelas atividades
inerentemente relacionadas com a propria execugcdo dos principais servicos avencados. As
“atividades acessOrias”, por outro lado, sd@o aquelas cuja natureza tem apenas dimensdo de
complementariedade para a realizagdo do objeto contratual, constituindo elemento nao essencial
de quaisquer das atividades finalisticas. O rol exemplificativo, fornecido no item 9.1 da Clausulag
Nona, restringe o escopo da “atividade acessoria” a locac@o de veiculos, locagdo de mdquinas eg
equipamentos e ao fornecimento de servigos graficos, como forma de identificar a caracteristica E
acessoria de um servigo.

e ser conf

O objeto do Contrato n° 048/SIURB/2012 consistiu de: “servicos técnicos profissionaisg
especializados de engenharia consultiva para o gerenciamento e assessoria técnica parag.
implantacdo de programas de infraestrutura urbana e de edificios publicos na Cidade sob ad
responsabilidade da Secretaria Municipal de Infraestrutura Urbana e Obras”. Para,:
verdadeiramente, compreender-se o contorno dos servigos principais avengados no refendo«v
contrato, esta descri¢do (sintética) acima precisa ser avaliada juntamente com as especificacoes e

descri¢des contidas no Termo de Referéncia da Concorréncia n° 044/11/SIURB, em especial o'=
conteudo relacionado ao desenvolvimento e utilizagdo dos softwares'>**> Considerando estas“:
especificacdes e também as andlises incluidas na CONSTATACAO 001 deste Relatério, nio deveE
persistir divida de que o desenvolvimento dos novos softwares corporativos e a utilizacao efetlva_.
destes durante a execuciao do proprio contrato perfaziam o principal do conjunto de serv1gos>
avencados inicialmente.

Logo, ndo merece prosperar a alegacio, contida na manifestacdo da SIURB, de que:
[...] o cerne do Contrato n° 048/STURB/2012 era a presta¢do, por equipe técnica, de
servicos técnicos especializados de engenharia consultiva. O Software ndo constituia®
servigo essencial ao contrato, uma vez que é completamente possivel a prestacdo dosg
referidos servigos técnicos de engenharia sem sua utilizacao, sendo, portanto, um servigo-g
acessorio e com subcontratacdo admitida [..].

o por OTAVIO DE CAR
=291763.

autentica

Pois os elementos de convencimento trazidos diretamente a partir do instrumento convocatdrio
confirmam o sentido contrdrio a esta alegacdo: de que o desenvolvimento, a entrega e
utilizacao dos sistemas de software integravam parte intrinseca do escopo dos servicos técnicoss
especializados de engenharia consultiva. O fato da contratada e da SIURB néo terem utilizadoZ
efetivamente as ferramentas de T1I, durante a execugdo do contrato, contraria o disposto em Edital®
0 que, por sua vez, representa irregularidade adicional e evidencia erro no planejamento da§
Administracdo.

ad%e

igitali
https://splegisconsulta.saopaulo.sp.leg.br/Home/AbrirDocumento?plD

to

. Docume

Os sistemas de software, os quais deveriam ter sido entregues em condi¢cao de serem plenamente§
utilizados, guardam relacdo de interdependéncia com as atividades-fim desenvolvidas peloS

Consércio LHG. Esta relacdo fica ainda mais evidente quando se identificam os softwares qued

6
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deveriam ter sido desenvolvidos, a saber: (i) mdédulo para o monitoramento e gestdo dos
programas de infraestrutura urbana e edificios publicos, (i1) médulo para orcamentacdo e (iii)
modulo para o processamento de medi¢des. Ou seja, trata-se de componentes de softwares cujas
finalidades se confundem com os encargos da equipe técnica principal (ver Tabela 1) da
contratada Seguem abaixo palavras do préprio Consércio LHG, constantes de sua proposta
técnica!'” para resposta ao item 11.3 do Edital (“Plano de Trabalho e Metodologia™), as quais
estabelecem, inequivocamente, uma relagdo direta com as atividades-fim de engenharia para

gerenciamento e assessoria técnica a SIURB:
[...] um novo sistema de controle gerencial, cuja implementacdo € o principal ganho
esperado da contratagdo dos servicos de gerenciamento. [...] Nesse novo sistema, a
Tecnologia da Informag@o ocupa um lugar central e é requerido um esfor¢o de aplicagdo
do estado da arte no que diz respeito a cultura de gerenciamento de projetos, para se obter
um salto de qualidade no trabalho integrado entre os diferentes setores da SIURB [...].

em

Conforme obrigagdo explicitamente assumida pelo Consércio LHG em sua oferta’”’, os sistemas

de software integrariam sua metodologia para o acompanhamento da evoluciao de projetos,s
obras e de acoes; como também seriam utilizados para elaborar o plano de implementacao e-c
controle das informacoes gerenciais no ambito dos programas de infraestrutura urbana e decL
edificios publicos do Municipio de Sdo Paulo. Importante destacar que este aspecto de 1ntegraga0g
foi considerado pela Comissdo de Licitagdo para atribuir pontuagdo aos quesitos que compunham’g
a “nota técnica” das propostas submetidas a Administragdo, conforme regramento estipulado no§
Edital da Concorréncia n® 044/11/STURB.

er conferida

REIRA. S

Em sua manifestagdo, a Pasta auditada refor¢a ter entendimento diverso daquele contido nag
CONSTATACAO 003, ao afirmar que:

[...] Independentemente de estar indicado no edital e na proposta técnica do Consdrcio a5
previsdo do desenvolvimento de uma plataforma, inexiste qualquer contrariedade naz
afirmacdo do Consoércio de que ndo teria condi¢des de desenvolver o software com talg
complexidade, tendo em vista ndo constar previsdo de contratagdo de cientista dag
computacdo e analista de sistema na planilha contratual, sendo entdo absolutamente
necessaria a subcontratagdo de empresa de tecnologia da informacgao [...].

RVALHO M

291763.

A contrariedade é O6bvia, justamente pela vinculagdo ao instrumento convocatério e pelas
obrigacdes assumidas pela contratada em proposta técnica de sua autoria. A alegagdo utilizada,
pelo Consércio LHG, de que “ndo teria condigdes de fornecer servigo ja contratado pela,
Administracdo conforme regras do Edital”, trata-se de faldcia evidente!®":
[...] Vale ressaltar que o desenvolvimento de tal plataforma automatizada nio é atividade ®
fim destas empresas de gerenciamento, sendo, portanto, servico acessorio, € que, de o
acordo com a Cldusula Nona do Contrato n°® 048/SIURB/2012, subitem 9.1, celebradog
por este Consércio coma SIURB, sua subcontratagdo é permitida nos termos contldos nom
referido ajuste. [...].

tenticado por OTAVIO D

e

ento digitali

Esta Equipe de Auditoria entende que houve tentativa de se “forcar uma interpretagdo” conforme§

o item 9.1 da Clausula Nona do ajuste contratual, para que os servicos relacionados aos softwares§

pudessem ser compreendidos como “atividade acessoria” e permitir, portanto, a subcontratagdo ded

forma aparentemente legal. As razdes apresentadas, tanto pelo Consércio LHG quanto pela§
SIURB, foram concebidas a partir de argumento que produz a ilusdo de fato verdadeiro, a saber:g

“de que os servigos de desenvolvimento dos softwares nunca estiveram previstos como parte do®

C

6
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objeto do Contrato n° 048/SIURB/2012”. O que, porém, constitui uma falsa premissa. Ademais,
ndo bastasse a incongruéncia na interpretacdo do referido dispositivo contatual, as caracteristicas
acessorias tais como a “locacao de veiculos, de maquinas, de equipamentos e o fornecimento de
servigos graficos” também ndo tangenciam o objeto que, de fato, foi subcontratado pelo Consércio
LHG junta a empresa Inova.

Em sua manifestacdo, a SIURB complementa com linha de raciocinio que, aparentemente, tenta

eximir o Consércio LHG de responsabilidade sobre suas proprias acdes e decisdes:
[...] Como afirma a prépria Auditoria, a previsdo de profissionais da 4rea de tecnologia na
planilha orcamentdria era insuficiente , sendo que jamais seria possivel desenvolver um
software complexo e que ainda necessitava de ser completamente especificado para
abarcar as demandas de todas as dreas da Secretaria com os parcos recursos ali elencados.
Ressalte-se que o Consércio, quando da realizagdo de sua proposta, teve de se ater a®
planilha or¢amentdria do edital, e considerando a inexisténcia de previsdo adequada,
conforme j4 mencionado, pode ser subentendido que, demandada a execucdo do referidou‘E
servigo, a mesma poderia ser viabilizada com subcontratacao [...].

em

id

de ser co

Primeiramente, insta contextualizar a alegagdo da Pasta de que “/...] como afirma a prépriag
Auditoria, a previsdo de profissionais da drea de tecnologia na planilha orcamentdria erag
insuficiente [...]”. A previsdo or¢camentaria do Contrato n° 048/SIURB/2012 demonstrou-se2
insuficiente por erro grave na orcamentacdo dos servigos, pela inobservancia do dever de cuidadog
e por deficiéncia de planejamento. Como ja apontado por esta Equipe de Auditoria, ndo se poderiad
“justificar uma irregularidade praticada por meio de outra”, como forma de desqualificar o errog
inicial, pois isto compromete o elemento de moralidade do ato administrativo e também a sual
legalidade. As demais razdes acostadas pela SIURB ndo encontram amparo logico ou legal, comg
fundamento no que jé foi exposto ao longo da presente Analise de Auditoria.

VALHO

Logo, tendo sido alegada a inviabilidade técnico-econdmica da execug¢do integral do objeto porg

(&)
parte do Consércio LHG, a subcontratacdo ndo acompanhou a devida justificativa sobre estaw
inviabilidade "' de forma que permitisse seu enquadramento no regramento exceptivo do item 9. lo
da Clausula Nona do contrato. Neste caso, o vicio impediria que o ajuste pudesse produzir efeltosﬁ
por haver falta de elemento substancial do ato juridico, tornando-o ilicito. Destarte, subsistem©
indicios fético-probatérios de que houve pritica de ato de gestdo ilegitimo e antiecondmico noa
procedimento de subcontratacdo da empresa Inova.

or

autenticado

Em sua manifestacdao, a SIURB discorda desta Equipe de Auditoria ao apresentar ao afirmar ques
ndo houve irregularidades com relacdo a etapa de pesquisa de precos, a qual deveria instruir o®
processo de autoriza¢do do procedimento subcontratagao:
[...] reiteramos o nosso entendimento de que os precos apresentados pela subcontratada’g
sdo totalmente compativeis com os valores de mercado, conforme inclusive indicado nas
proposta apresentada pelo Consoércio [...].

izado

mento di

Pelas razdes ja expostas na inicial desta constatacdo, ndo existem elementos documentais ou3z
evidéncia objetiva suficiente que demonstrem que os precos apresentados pela subcontratada eram

Docu

[81] Acérdao 3376/2017 — Segunda Camra, Tribunal de Contas da Unido.

(@)}
Matéria DOCREC 213/2021.

34.

291 763.

https://splegisconsulta.saopaulo.sp.leg.br/Home/AbrirDocumento?plD



autuado por Otavio de Carvalho Moreira em 28/04/2021 14:09:34.

fls. 72
CIDADE DE

SAO PAULO

CONTROLADORIA

GERAL DO MUNICIPIO
Coordenadoria de Auditoria Geral

Rua Libero Badaro, 293, 23° andar — Edificio Conde Prates — CEP 01009-907

compativeis com os pregos entdo praticados no mercado. Pelo contrério, esta Equipe de Auditoria
evidenciou que inexistiu uma etapa de pesquisa de precos por parte da Administracdo, resultando
em instrugdo irregular do procedimento de subcontratacdo. Ademais, as elevadas taxas de BDI
utilizadas para compor os precos da subcontratacdo ndo foram justificadas e os documentos
constantes dos autos indicam que o Consércio LHG aplicou, irregularmente, as referidas taxas
sobre preco final da subcontratada, o qual ji contemplaria custos indiretos. Logo, estes fatos
constituem evidéncia adicional sobre ter havido negligéncia da Administracdo na analise dos
precos apresentados, viciando o procedimento de autorizacdo da subcontratagdo.

Em sua manifestagdo, a SIURB cita a “plataforma HABITASAMPA” como uma referéncia para o

custo relativo ao desenvolvimento dos novos softwares no Contrato 048/SIURB/2012: £
[...] o custo de desenvolvimento da plataforma HABISP (atual HABITASAMPA), para
gestdo dos programas habitacionais que estavam sendo desenvolvidos na SEHAB em32
2014, menos complexa do que o SIG desenvolvido para a STURB e j4 estabelecida, emS
fase apenas de manutenc¢do evolutiva, correspondia a cerca de 170 mil reais / més [...].

e ser co

A consideragdo do custo (ou preco) da “plataforma HABITASAMPA” ¢ impertinente ao caso-c
concreto do Contrato n°® 048/SIURB/2012, por ser intempestiva. Primeiramente, porque estacL
informacao ndo foi considerada para motivar a decisdo da Administracdo a época dos fatos. Emg
segundo lugar, porque esta versdo da aplicagdo web acima nem sequer existia em ambiente de'
producdo no momento em que se deu a subcontratacio da empresa Inova, o que const1tu1r1a=
verdadeiro paradoxo temporal: justificar uma decisdo realizada no passado com base em evento<
futuro que ndo se conhecia. Finalmente, a SIURB ndo anexou qualquer documentagio probatéria, g
em sua manifestacdo, acerca de sua alegacio sobre o nivel de precos praticados para ag
“manutencao evolutiva” do sistema HABISP no ano de 2014.

ALHO M

Aqui vale esclarecer que a “plataforma HABITASAMPA”, colocada em producdo a partir dez
novembro de 2015, ndo deve ser confundida com o sistema legado chamado HABISP B 03
Sistema de Informacdo para Habitacdo Social na Cidade de Sdo Paulo (ou HABISP) foia
inicialmente desenvolvido e implantado pela Superintendéncia de Habitacao Popular da Secretaria2
de Habitagdo (SEHAB) entre os anos de 2006 e 2008, sob a coordenagﬁo[gl] do analista delg
sistemas A. M. E. e da arquiteta E. C. R. C. A “plataforma HABITASAMPA” surgiu, por sua vez,s
a partir da reformulagdo parcial do sistema HABISP e, portanto herdou seu c6digo fonte, bases deg
dados e metodologias de analise de dados. Ademais, a “plataforma HABITASAMPA” foig
desenvolvida sem relagdo direta com a empresa Inova, pessoa juridica que foi constituida somenteg

em maio de 2015, conforme informacio apresentada na CONSTATACAO 004.

291763.
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Ainda com relacdo a “plataforma HABITASAMPA”, a SITURB argumenta que este sistema de TIx

poderia ser utilizado como referéncia de preco para os softwares desenvolvidos e entregues pelox
Consorcio LHG, no ambito do Contrato n° 048/SIURB/2012:

[...] Vale acrescentar que, devido a suas caracteristicas muito especificas, é difl'cil'g
encontrar no mercado ferramenta similar ao SIG, construido de modo muitog
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[82]  COELHO, E. C. R.; ESCRIBANO, A. e FRANCA, E. (org.). Habisp — Mapeando a Habitacao na Cidade de S@o Paulo. 1. ed. Prefeitura
do Municipio de Sao Paulo. Sdo Paulo: Sehab, 2008.
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praticado pela SEHAB ¢é um dos poucos expedientes comparativos possiveis para
verificar adequacdo do preco da proposta [...].

Este argumento, todavia, ndo merece prosperar quando se considera a discussdo ji apresentada
nesta Analise de Auditoria e também por ndo subsistirem informacdes que permitam a
comparacao direta entre os dois sistemas (HABITASAMPA e SIG).

Em sua manifestacdo, a SIURB incluiu a seguinte observacdo em contraponto aos apontamentos
desta Equipe de Auditoria, referente aos pagamentos realizados pela Administracdo para
remuneracgdo do item “Software”:
[...] E importante ressaltar que a administragio municipal sempre realizou os pagamentos
com base no valor previamente aprovado e as possiveis diferencas entre os valoresE
mensais acordados e os efetivamente pagos sio devidas ao enquadramento dos valores 2.8
disponibilidade financeira existente para cada més [...].

nferida e

[...] Relativamente aos demais valores indicados [...], todos estdo referenciados aos8
valores mensais contratados de R$ 147 mil e de R$ 220 mil, devidamente deflacionados &
para o i0 contratual, conforme demonstrado no [ANEXO 4]. [...].

Com relacgio a este assunto especifico, ver andlises incluidas na CONSTATACAO 007.

alidade pode s

Diante do exposto ao longo desta Analise de Auditoria, a conclusdo da Pasta auditada ndoj
encontra subsidios faticos ou juridicos aptos para ampard-la. Portanto, reitera-se av=>_
CONSTATACAO 003 no sentido de que o procedimento de subcontratagio da empresa INOVAZ
SOLUCOES EM TECNOLOGIA E GESTAO LTDA, pelo Consércio LHG, nio se deu conformeu:
disposi¢cdo de normas, leis e de praxes as quais a Administracio estd submetida. Neste caso, seria2
nula e de nenhum efeito a subcontratacdo, pois esta: 2
I.  Tendo sido irregularmente instruida e formada a partir de motivacao ilegitima, o ato“

viciado configuraria um dos casos de rescisdo contratual previstos no art. 78, inc. VI, g

da Lei Federal n° 8.666/1993.

II.  Funcionou como instrumento de violagdo ao principio da licitacdo, permitindo que a
contratada atuasse como mero intermediario de negdcio.

VIO DE C}
291763.
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CONSTATACAO 004 - Auséncia de justificativa técnica para subcontratacio, pelo
Consorcio LHG, da empresa Inova, com gasto total de R$ 3.900.133,36.

Da andlise das informacOes constantes dos Processos Administrativos relacionados ao caso
concreto, foi possivel verificar a inexisténcia de pesquisa de precos e de critérios para a sele¢ao de
empresa subcontratada, com potencial prejuizo aos cofres publicos e a Probidade Administrativa.

De acordo com as informacgdes constantes do Processo n® 2011-0.235.162-4, embora a vigéncia do
Contrato n° 048/SIURB/2012 tenha iniciado em junho de 2012, apenas em abril de 2015 a
Secretaria, por meio do entdo Secretdrio Municipal R. N. G. F., solicitou ao Consércio LHG o
desenvolvimento do Sistema %!, Em resposta a essa solicitagﬁo[83] o Consoércio informa que nﬁoE
tem, dentro de seu quadro de profissionais, condi¢des de implementar tal plataforma, e sugere, g
entdo, a subcontratagcdo do sistema.

d

r confer

Assim, para atendimento da solicitacdo da SIURB, o consdércio propds um aditamento contratual,q,
com direcionamento de recursos para essa subcontratacdo e sugeriu a subcontratacdo da empresa.u
Inova Solugdes em Tecnologia e Gestdio LTDA. Vale destacar que essa manifestagdo dOO.
Consércio LHG se deu em 17 de abril de 2015, sendo que o inicio das atividades da INOVA‘°
ocorrera 4 dias antes, no dia 13 do mesmo més (ver Figura 6 € Figura 7). Vale mencionar que, como—
apontado na Constatacdo n° 2 dessa SA Final, outros aditamentos foram propostos entre 2015 es
2016, tendo havido um direcionamento total de R$ 3.900.133,36 para esse item.

ua

REIRA. Sua

Da analise dos fatos expostos neste item, fica evidente a inexisténcia de experiéncia da empresag
subcontratada (Inova Solu¢des em Tecnologia e Gestdo LTDA - CNPJ 22.368.937/0001-57), fatoE
que nao foi levado em consideracdo pela SIURB. Nao ha, tampouco, na documentacao anahsada,_.
qualquer justificativa técnica que embasasse tal escolha. Além do mais, ainda que fosse posswel>
aceitar como devidos os aditamentos para desenvolvimento do software, deveria ter ocorrido umg
procedimento adequado de pesquisa de precos, de modo a aferir de maneira adequada os valoresg
de mercado do software em questdo e balizar a respectiva subcontrata¢do, procedimento que nao2
foi realizado pela Administracio, conforme ja apontado na Constatacido n°3 desta SA Final.

[¢]
291763.

Conforme mencionado, as imagens abaixo, obtidas nos sites da Receita Federal da JUCESP
apresentam as datas de abertura e de inicio da atividade da empresa Inova Solucdes em
Tecnologia.

-

[83] Folha 141 do Processo n° 2016-0.081.958-0.

7

—
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REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL
CADASTRO NACIONAL DA PESSOA JURIDICA

NUMERO DE INSCRIGA COMPROVANTE DE INSCRICAO E DE SITUAGAQ | 247 DE A5eRTURA
22.368.937/0001-57 04/05/2015
MATRIZ CADASTRAL

NOME EMPRESARIAL
INOVA SOLUCOES EM TECNOLOGIA E GESTAQ LTDA

TITULO DO ESTABELECIMENTO (NOME DE FANTASIA)

EEEEE A,

CODIGO E DESCRICAQ DA ATIVIDADE ECONOMICA PRINCIPAL
62.02-3-00 - Desenvolvimento e licenciamento de programas de computador customizaveis

CODIGO E DESCRICAQ DAS ATIVIDADES ECONOMICAS SECUNDARIAS
62.03-1-00 - Desenvelvimento e licenciamento de programas de computador ndo-customizaveis

62.04-0-00 - Consultoria em tecnologia da informagéo

62.09-1-00 - Suporte técnico, manutengio e outros servigos em tecnologia da informagéio

52.23-1-00 - Estacionamento de veiculos

74.90-1-04 - Atividades de intermediagdo e agenciamento de servigos e negocios em geral, exceto imobiliarios

CODIGO E DESCRICAC DA NATUREZA JURIDICA
206-2 - Sociedade Empresaria Limitada

Figura 6 — Comprovante de situacio cadastral — enderego eletronica da Receita Federal do Brasil.

INOVA SOLUCOES EM TECNOLOGIA E GESTAD LTDA
TIPO: SOCIEDADE LIMITADA

MIRE MATRIZ DATA DA CONSTITUICAD EMISSAD

35220085000 04052015 D2/04/2019 13:55:54

INICIO DE ATIVIDADE CNFJ INSCRICAD ESTADUAL

130472015 22.388.037/DD01-57

291763.

CAPITAL

R3 10.000,00 (DEZ MIL REAIS)

ENDEREGO

LOGRADOURD: RUA VINTE E QUATRO DE MAID MUMERO: 188

BAIRRO: REPUBLICA COMPLEMENTO: COMJ 608

MUNICIPIO: SAD PAULO CEP: D1041-000 UF: 5P

OBJETO SOCIAL

DESENVOLVIMENTO E LICENCIAMENTO DE PROGRAMAS DE COMPUTADOR CUSTOMIZAVEIS
DESEMVOLVIMENTO E LICENCIAMENTO DE PROGRAMAS DE COMPUTADOR NAC-CUSTOMIZAVEIS

Figura 7 — Comprovante de situagdo cadastral — JUCESP.

]
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O apontamento supramencionado evidencia falta de experiéncia da empresa subcontratada,
acarretando falha no processo de avaliacdo e autorizacdo da subcontratagdo, que se deu com a
auséncia de critério técnico para a selecdo do respectivo fornecedor.

Em face das informacgdes apresentadas, verifica-se que houve provavel falha da Secretaria em
virtude além de nio ter sido considerada a completa falta de experiéncia da empresa escolhida e o
fato de que a mesma fora criada quatro dias antes do envio de sua proposta comercial ao
Consércio LHG. Fatos que evidenciam direcionamento da respectiva subcontratagdo, o que pode
ter resultado em contratacdo de proposta menos vantajosa pela administragdo municipal e prejuizo
ao erdrio.

§

~ 3
MANIFESTACAO DA UNIDADE 8
c

o

Secretaria Municipal de Infraestrutura Urbana e Obras (SIURB) manifestou-se, em resposta %
Solicitagdo de Auditoria Final, por meio do Documento SEI 017174157, da seguinte forma: 8
g

[...] HA que se considerar que os Tribunais e doutrinadores patrios manifestam-se pela§

exigéncia de comprovagdo de que a empresa subcontratada possua, no minimo,2

capacidade técnica para executar a parcela do objeto que lhe serd imputada. g

=]

@

E a empresa Inova Solu¢des em Tecnologia e Gestdo Ltda. demonstrou ter aptiddo eg
pessoal técnico adequado para execucdo do objeto da subcontratacao.

REIRA

. ~ . o
Em que pese a Inova Solucdes em Tecnologia e Gestdo Ltda. ter sido fundada emZ
Abril/2015, fato € que seu socio fundador, o Sr. R.C., comprovou possuir relevanteg
experiéncia para o projeto em questao.

ARVAL

Faz parte do histdrico profissional, do portfolio do Sr. R. C., a prestacdo de servicos emg
Brasilia, contratado por uma consultoria multinacional, no projeto de gestdo para al
preparagdo do Brasil para a Copa do Mundo FIFA 2014, fazendo diversas andlises eg
relatérios consolidados acerca do andamento das obras em estddios, portos, aeroportos ei
mobilidade urbana para possibilitar o monitoramento, controle e definicio de estratégiasi
pelos atores governamentais responsdveis, muitas vezes ministros de Estado. Taisg
relatdrios e andlises foram em momento posterior, durante o projeto, disponibilizados em ;‘
sistema informatizado construido (SISCOPA), com contribuicio do Sr. R. C.,
especificamente para este fim.

291763.

icad

autent

Posteriormente, o supracitado profissional foi designado gerente de projeto responsivel
pelo Sistema de Informagdes para Habitagdo Social na Cidade de Sdo Paulo — HABISP.S
(hoje HABITASAMPA), da Secretaria Municipal de Habitacdo, que armazena e gerenciaN
informagdes sobre a habitacio de interesse social na cidade. O HABITASAMPA tem$E
como objetivo oferecer, a partir de sua extensa base de dados, ferramentas que-.g’
contribuam para as necessidades dos gestores municipais, municipes e da sociedade como2
um todo, garantindo, no maior nivel possivel, a transparéncia, o controle e ag@
confiabilidade das informagdes relacionadas a geografia das ocupagdes precdrias do3
municipio de S@o Paulo, ao cadastro dos municipes que habitam/habitaram essas®
ocupacgdes, bem como aos atendimentos provisérios e definitivos fornecidos e sua relagaoy-
com o cumprimento das metas de governo estabelecidas pela administragdo municipal.

e

a

ocumen
https://splegisconsulta.saopaulo.sp.leg.br/Home/AbrirDocumento?plD
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Do exposto, resta claro que o Sr. R. C. possuia relevante experi€ncia na construcio e
manuten¢do de softwares para a administracdo publica nas esferas federal e municipal.
Considerando o escopo do Software a ser construido (essencialmente monitoramento e
gestdo dos programas de infraestrutura urbana, com a disponibilizagdo de relatérios
gerenciais), foi entendido que o Sr. R. C., cientista da computacdo formado pela
Universidade de Sao Paulo (USP), seria o profissional com o background adequado para
nos ajudar nesse desafio do desenvolvimento da plataforma e decidimos por contratar a
empresa de sua propriedade que propiciaria um atendimento encabegado pelo proprio
profissional e que ainda apresentou um custo dentro das nossas expectativas. Era
importante a contratacdo de alguém que achdssemos capacitado para levar a cabo o
desafio, haja vista a responsabilidade direta e exclusiva do Consércio sobre os servicos
prestados, conforme item 9.1 do Contrato n° 048/STURB/2012.

E importante salientar que ha jurisprudéncia no sentido de se permitir a Contratadag
escolher como achar conveniente a Subcontratada. Como bem observado no Voto dog
Ministro Relator proferido no Acérddo do TCU n° 1.312/2008 — Plendrio, a exigéncia deg
que a consulta a contratante quanto a subcontratagdo seja acompanhada de qualificagdo e §
processo de selecdo da sociedade empresaria escolhida ndo encontra respaldo na Lei n°g
8.666/1993 (art. 72), que nem mesmo requer essa demonstragdo de qualificacdo, uma vez g
que ndo isenta a contratada original das responsabilidades contratuais e legais.

Ressalte-se ainda que a empresa Inova Solucdes em Tecnologia e Gestdo Ltda.
permanece em plena atividade atualmente, passados mais de 2 anos e meio do fim de seu
contrato com o Consércio LHG.

Sua validade pode s

A

A aludida empresa oferece solugdes tecnolégicas em vdarias capitais brasileiras e suas
aplicagdes ja tiveram mais de 1 milhdo de downloads. Mais de 900 mil usudrios no BrasilE
ja fizeram uso das aplicagdes da Inova, que sdo acessadas por centenas de milhares deQ
clientes todos os meses. A Inova produz softwares de exceléncia — com mais de 30 milg
avaliacdes publicas feitas por usudrios finais de suas aplicagdes nas lojas do Google e dag
Apple, a nota média para as solu¢des da empresa é 4,7 (de um maximo possivel de 5). >

ARVA

Considerando as justificativas e os esclarecimentos acima prestados, este achado de
auditoria deve ser superado. [...]

291763.

PLANO DE PROVIDENCIAS

N3ao informado.

PRAZO DE IMPLEMENTACAO

N3ao informado.

ANALISE DA EQUIPE DE AUDITORIA

Documento digitalizado e autenticado por OTAVIO D

Em relacdo a constatacio ora analisada, a Secretaria Municipal de Infraestrutura Urbana e Obras;
(SIURB), por meio do doc. SEI n°® 019635594, alegou que a empresa subcontratada — Inovas
Solugdes em Tecnologia e Gestdo Ltda — demonstrou ter aptiddo e pessoal técnico adequado parag,

2021
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a execucdo do objeto contratual. A Pasta informou ainda que, embora a empresa tenha sido
fundada apenas quatro (4) dias antes da efetivacdo da subcontratacdo, o seu fundador tinha

experiéncia compativel com o projeto a ser desenvolvido:
[...] Em que pese a Inova Solu¢des em Tecnologia e Gestdo Ltda. ter sido fundada em
Abril/2015, fato é que seu sécio fundador, o Sr. R. C., comprovou possuir relevante
experiéncia para o projeto em questao [...]

Nesse sentido, a unidade defende que o Sécio fundador da Inova jd havia trabalhado em projetos
em que demonstrou capacitagdo técnica que o habilitaria a desenvolver a solu¢do subcontratada.
Assim, foram apontados o Projeto SISCOPA (projeto de gestdo para a preparacao do Brasil para a
Copa do Mundo FIFA 2014) e o HABITASAMPA (sistema que armazena e gerencia informacoes
sobre a habitacdo de interesse social na Cidade de Sao Paulo).

n?erida em

Antes de iniciar a andlise da manifestacao da unidade, vale ressaltar que, embora a subcontrataca
seja permitida em determinados casos, consoante a Lei Federal n° 8.666/1993, o caso ora
analisado ndo se enquadra entre as hipdteses permitidas, tendo vista ndo se configurar, o sistema
subcontratado, item secundério do contrato, conforme ja abordado na CONSTATACAO 003.

ser co

g’ade pode

Nao obstante as alegacdes da SIURB, deve-se destacar que ndo foi juntada ao processo d
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relacdo do quadro de pessoal técnico com as respectivas qualificacdes, informacdes acerca deg

sistemas ja desenvolvidos pela empresa ou quaisquer outros elementos que indicassem a alegadag
competéncia técnica da Inova.

LHO MOREI

Vale mencionar, ainda, que o sisttma HABITASAMPA foi desenvolvido posteriormente
subcontratacdo ora analisada. Assim, ndo seria possivel apontar esse sistema como referencia;z
acerca da capacitacdo técnica da empresa subcontratada. Ademais, ndo seria possivel dizer que a%
Inova tinha capacidade técnica e equipe adequadas ao objeto contratual apenas levando em conta
uma suposta experiéncia profissional do seu fundador, e mesmo que isso fosse aceitavel, reforga—g
se que essas informacdes ora alegadas ndo foram anexadas ao respectivo processo de contratacdo,>
ou seja, ndo foram, em momento algum, consideradas pela SIURB quando da contratagao.

291763.

por OTA

A Unidade também informa que “[...] hd jurisprudéncia no sentido de se permitir a Contratada-§

escolher como achar conveniente a Subcontratada. Como bem observado no Voto do Ministrog

Relator proferido no Acorddo do TCU n° 1.312/2008”. Essa afirmagdo ndo encontra respaldo nag
jurisprudéncia das cortes de contas como afirmado na manifestacio da SIURB. A decisios
apontada pela Unidade (Acérdao do TCU n° 1.312/2008) ndo guarda qualquer relagcdo com o caso§
ora analisado, trata-se, na verdade, de avaliagio de restricdo a licitagio em funcio de exigénciasg
editalicias injustificadas. Assim, na citada decisdo, o Tribunal determina que a Administragﬁog’
“abstenha-se de incluir em instrumentos convocatorios exigéncias ndo justificadas que restrinjam,g
o cardter competitivo das licitagoes, em observancia ao principio da isonomia no processog
licitatorio - art. 37, inciso XXI, da Constitui¢do Federal e em atendimento aos dispositivos legaisg
que vedam cldusulas editalicias restritivas da competitividade, em especial o art. 3° § 1°, inciso 12

eoart. 30, § 1° inciso I, e § 5°, da Lei n°8.666/1993.”

1

https://splegisconsulta.saopaulo.sp.leg.br/Home/AbrirDocumento?plD
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Desse modo, como ja afirmado, o respectivo julgado ndo tem relacdo com esta constatacdo. Além
do mais, a afirmacdo da Unidade de que “a contratada é permitido subcontratar como achar
conveniente” contraria o Artigo 72 da Lei Federal n° 8.666/1993, segundo o qual, cabe a
administracao autorizar, em cada caso, as subcontratagdes.

Do exposto, verifica-se que a SIURB, quando da autoriza¢do para a Subcontrata¢io, ndo avaliou
quaisquer elementos objetivos que garantissem que a empresa subcontratada teria capacidade
técnica para entregar o objeto subcontratado, mas apenas ratificou sem qualquer questionamento a
sugestdo enviada pelo Consorcio LHG. Como consequéncia, dos trés moédulos de software
previstos (SIG e os mddulos de or¢camentacdo e processamento de medi¢des), apenas um foi
entregue em dezembro de 2016, e mesmo o mo6dulo entregue ndo foi plenamente desenvolvido,g
conforme a informacao de inexecucdo parcial, analisada na CONSTATACAO 005.

CONSTATACAO 005 — Potencial prejuizo ao erario em virtude de pagamentos por objeto
parcialmente inexecutado e da nao implantaciao dos softwares pela SIURB.

e pode ser conferida em

Com vistas a verificar a existéncia do Sistema subcontratado, tal como avaliar a sua efetivag
utilizacdo pela Secretaria, esta Equipe de Auditoria, além de analisar a documentacao referente 2 a—
contratagdo, solicitou, para andlise, o cddigo fonte do respectivo Software e se reuniu, no dia 13 dem
maio de 2019, com a Chefia de Gabinete e com alguns gestores da Secretaria Municipal de
Infraestrutura Urbana e Obras com o fim de complementar a anélise documental.

O MOREIRA. S

Da andlise técnica do cdédigo fonte enviado pela pasta, foi possivel verificar que o Sistema
entregue pela contratada ndo refletia as previsdes constantes do Edital, pois a ferramenta entreguek
pelo consdrcio tratava-se mais de um protétipo, ou seja, um software que ainda nao esta prontog
para uso, que sO poderia entrar em operacdo apOs uma série de customizagdes e ajustes asg
necessidade de cada departamento da SIURB. Esta Equipe de Auditoria recebeu copia do codigog
fonte (documentos SEI n° 016868126, n° 016868664 e n° 016867800) originalmente entregue2
pelo Consércio LHG em 22/12/2016. Uma analise breve deste c6digo revelou os seguintess
achados:

e Ap6s inspecionar codigo fonte, verificou-se que parte do sistema possui implementagdo o

por O
=291763.
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processamento de medi¢do, os quais ndo foram sequer desenvolvidos.

e Nido hd documentacdo consolidada, incluindo manuais para futuros usudrios e
mantenedores do software desenvolvido.

e O cddigo fonte contém “placeholders” temporarios e uma quantidade grande de ° glue
code”. Por exemplo, fungd0 send mail () ndo foi implementada com cédigo definitivod
para abstrair a API de acesso a um servidor SMTP, o qual seria responsdvel pelo envio deg
notificacdes por e-mail aos usudrios do SIG; ha inclusive o uso codificacdo rigida5
(“hardcoding”) para tipos varidveis (e.g., sender=nao-responder@siurb.inf.br), tlplcao
das fases de prototipacdo e teste no desenvolvimento de um software.

o digitalizado e autenticad

me

ocC

213/2021.

e Outro exemplo “hardcoding” de pode ser encontrado no script inova\scripts initializedb.py

3
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model = User (usuario='admin@prefeitura.sp.gov.br', senha='senhal6#',nome="'Admin',area="'Admin',
perfil="'Gestor")

DBSession.add (model)

model = User (usuario='rmmoura@spobras.sp.gov.br', senha="moural2@', nome="'Roberto de Moraes',
area='Projetos (SPOBRAS)',perfil='Gestor"')

DBSession.add (model)

model = User (usuario='aumird@prefeitura.sp.gov.br', senha='aumirdl0@', nome="Aumir de Andrade',
area='Projetos (EDIF)',perfil="'Gestor')

DBSession.add (model)

model = User (usuario='cefegyveres@hotmail.com', senha="'cefl6#', nome="'CarlosEduardo’,
area='Planejamento', perfil='Gestor"')

DBSession.add (model)

model = User (usuario="'joao.siurbl@consorciolhg.com.br', senha='joaoll#"', nome="'Joao Francisco',
area='Planejamento', perfil='Subgestor')

DBSession.add (model)

model = User (usuario='alessandra.alfonsi@gmail.com',senha="'alfonsil5@"',nome="'Alessandra Alfonsi',
area='Projetos (SPOBRAS)', perfil='Comum')

DBSession.add (model)

model = User (usuario='tatiana.sayuri@consorciocsp.com.br',senha='sayurill#',nome="'Tatiana Sayuri'

area='Georreferenciamento',perfil="'Gestor")
DBSession.add (model)
model = User (usuario='jacoelho@prefeitura.sp.gov.br',senha='jacoelhol#',nome="'Adelino Coelho',
area='Projetos',perfil="'Subgestor"')
DBSession.add (model)

e O conjunto de bibliotecas utilizadas pelo SIG é majoritariamente composto por codigo

livre (“open source’), sem quaisquer custos de licenciamento ou royalties. A saber:
o Pyramid (https://trypyramid.com)

Chameleon (https://github.com/malthe/chameleon/)
Jinja2 (http://jinja.pocoo.org)
SQLAIchemy (https://www.sqglalchemy.org)
Transaction (https://github.com/zopefoundation/transaction)
waitress (https://github.com/Pylons/waitress)
Psycopg (http://initd.org/psycopg)

O O O O O O

RVALHO MOREIRA. Sua validade pode ser conferida em

e Naiao houve implementacdo de camada de seguranca no software com técnicas defenswas<
de programacdo e/ou solugdes modernas de autenticacdo de sessdo de usudrio (tais comow

eventos, etc..

serializacdo de objetos e uso de solugdes baseadas em JSON Web Tokens); hd apenas umo §
sistema convencional de gerenciamento de acesso, através de usudrio e perfil de grupo deE 2
usudrios, fornecidos pelo proprio “framework” Pyramid do Projeto Pylons. °4
. N o . . . ag
e O caodigo fonte ndo possui praticamente nenhum comentario interno, revelando fase aindag 2
precaria de desenvolvimento da API. Comentdrios inseridos no cédigo representam a8 g
principal fonte de documentagio para o sistema e, portanto, constituem ponto chave para og 3
. T . . ~ =
entendimento do cddigo fonte com respeito ao seu desenvolvimento e manutencao. s e
‘1 ~ . . . A 83
e O codigo fonte ndo possui classes ou objetos para gerenciar e tratar a ocorréncia de§
excecoes e/ou erros durante o fluxo de execucdo; ndo ha moddulos de auditoria ous :gz
“logging”. 23
- . . . 2
e Naiao hd verificacdo da integridade relacional dos dados gravados em banco de dados§ &
z ~ . 2 . . (7]
através de transacdes por meio do modulo de mapeamento objeto-relacional SQLAlchemy. 5 o
o =
a ©
e A programacdo desenvolvida nos scripts Python néo utiliza melhores praticas tipicas desta §
linguagem de programacdo, como decoradores de funcdo, predicados, subscritores de§ g
E
[7)
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e A maior parte das l6gicas de negécio, em varios médulos principais (que representariam os
departamentos da SIURB), ndo parece estar finalizada como, por exemplo, em
\inova\views\obras.py e em inova\services\obras.py. Dentro do paradigma MVC (“Model—
View—Controller”), apenas a implementacdo das camadas de  “visualizagdo” e de
“modelos” possuem avangos significativos, porém também nao estdo terminadas. O cédigo
presente na camada de controle (ou servicos) pode ser considerado em fase inicial.

e Existem eventos de fluxo de dados que ndo foram finalizados (ver linhas 848-852 do script
inova\services\projetos.py.

e A maior parte do cédigo desenvolvido encontra-se em interfaces de usuério (UI, “user
interface”), algo tipico de prototipos onde o objetivo € apenas apresentar “mockups” naoE
funcionais (ou semi-funcionais) ao cliente contratante.

nferida e

Ademais, na reunido realizada com servidores da SIURB, foi informado que ndao houve umag
adequada interacdo dos funcionarios do Consércio LHG com as unidades da Secretaria comg
objetivo de levantar as reais necessidades a serem sistematizadas ou mesmo realizar discusséesw
com vista a realizacdo de ajustes e adequacdes da respectiva plataforma, fato que contraria asn.
informacdes constantes dos relatérios de execugdo enviados pelo Consoércio, nos quais € p0s31vel'°
observar informacdes acerca da interacdo com as unidades da SITURB:

v" Desenvolvimento de Software
* Implantag&o da plataforma SIURB dos Médulos PAC, reassentamento, relagdes institucionais e

Manager para utilizagdo das areas, com acompanhamento e monitoramento do uso da

ferramenta.

| Ajustes gerais para corregéo de inconformidades e melhoria de performance dos médulos PAC,
Reassentamento, Relagdes Institucionais e Manager, contemplando inclusive as solicitagbes dos

usuarios.

291763.

* Produgdo de Relatorios Gerenciais e de Monitoramento do plano de obras da SIURB (relatérios

concebidos a partir da analise critica dos dados concementes ao escopo da plataforma gerencial
automatizada).
* Supervisdo/Coordenagdo do preenchimento de todos os médulos do software e

acompanhamento para constante atualizagdo das informagdes pelos colaboradores da
Secretaria.

* | Mapeamento e discusséo junto s reas técnicas das permissdes de acesso adequadas para
Seus respectivos usuarios e grupos e funcionalidades iniciais implementadas.

Figura 8 — Pdgina 29 do Processo de Pagamento 2016-0.201.376-0 (medi¢do n° 29).

ocumento digitalizado e autenticado por OTAVIO DE CARVALHO MOREIRA. Sua valida

E evidente que deveria ter havido uma efetiva participacio dos departamentos da STURB para que®
a ferramenta desenvolvida captasse as reais necessidades das respectivas dreas e para que osy
devidos ajustes fossem sendo realizados ao longo do desenvolvimento.
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Ademais, conforme apontado na Constatacio n° 6 desta SA Final, ndo hd, na maioria dos
processos de pagamento, qualquer comprovacdo de execucao parcial do objeto que faria jis aos
desembolsos realizados, o que pode indicar a realizacdo de pagamentos por um servico que nao
estava sendo executado. Os primeiros processos a contemplarem informacdes acerca do
desenvolvimento do software sdo de junho de 2016, enquanto que a administracdo ji havia
desembolsado mais de R$ 1.569.919,13, pagos entre os meses de junho de 2015 e margo de 2016.
Corrobora com esse apontamento, o fato de sé em junho de 2016, o técnico responsdvel pela drea
de TI da SIURB foi listado como integrante da comissdo responsavel pelos atestes nos processos
de execucao.

Dentre as inexecucgdes do objeto contratual, vale destacar também que ndo houve, durante todoE
periodo de execucdo do Contrato n° 048/SIURB/2012 (entre junho de 2012 e agosto de 2018),“,
entrega de relatorios que tenham sido “gerados de forma automaética”, conforme mencionado na-—
Constatacdo n°2 desta SA Final. Esta inexecug¢do parcial do objeto por sua vez, COIlStltlIlo
irregularidade grave, pois, conforme ajuste realizado entre o Consércio LHG e a SIURB[42 2 8
deveriam ter sido entregues, pelo menos, sete (7) “relatérios gerenciais e de monitoramento dow
plano de obras da SIURB”, entre os meses de junho e dezembro de 2016. O valor de cada relatorloa
foi R$ 59.991,20, totalizando R$ 419.938,40. Este valor total foi integralmente pago pela‘°
Administragdo Municipal, mesmo sem a comprovacao da entrega dos respectivos relatorios.

A. Sua valida

Também ndo existe, nos processos averiguados, cronograma contemplando as etapas de
treinamento e implementacdao da Plataforma, o que pode caracterizar erro de planejamento ouZ '=
mesmo falta de interesse na implementagdo do Sistema. Na citada reunido com a equipe dao
SIURB, foi informado que ndo houve qualquer treinamento ou apresentacdo da plataforma para as
unidades que, supostamente, utilizariam a ferramenta dentro da Secretaria.

RVALHO M

Além do mais, ndo ha, entre os documentos constantes do processo, o Termo de Recebimentod
Provisério ou Definitivo do respectivo objeto, etapa obrigatério segundo o artigo 73 da Leig
Federal n° 8.666/1993, segundo o qual:

[...] Executado o contrato, o seu objeto serd recebido:
I - em se tratando de obras e servigos:

291763.

por OTAVIO

a) provisoriamente, pelo responsivel por seu acompanhamento e fiscaliza¢do,8

. . . . , . . (]
mediante termo circunstanciado, assinado pelas partes em até 15 (quinze) dias dag
comunicagdo escrita do contratado;

autent

b) definitivamente, por servidor ou comissdo designada pela autoridade competente, ®

mediante termo circunstanciado, assinado pelas partes, apds o decurso do prazo de§
observacio, ou vistoria que comprove a adequagdo do objeto aos termos contratuals,:
observado o disposto no art. 69 desta Lei; 5

T
II - em se tratando de compras ou de locacio de equipamentos: -2

£
a) provisoriamente, para efeito de posterior verificacdo da conformidade do material§
com a especificacio; Q

&
b) definitivamente, apds a verificacdo da qualidade e quantidade do material e

conseqiiente aceitacgao.

https://splegisconsuIta.saopauIo.sp.Ieg.br/Home/AbrirDocumento?pID
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§ 1o Nos casos de aquisicdo de equipamentos de grande vulto, o recebimento far-se-a
mediante termo circunstanciado e, nos demais, mediante recibo.

§ 20 O recebimento provisério ou definitivo ndo exclui a responsabilidade civil pela
solidez e seguranga da obra ou do servico, nem ético-profissional pela perfeita
execugdo do contrato, dentro dos limites estabelecidos pela lei ou pelo contrato [...].

E importante mencionar, ainda, que 4 época da respectiva contratacio, estava em vigor um

Decreto Municipal (55.005/2014) que regulava as aquisi¢do de bens e a contratacdo de servigos de

tecnologia da informac¢do e comunicacdo no ambito da Administragdo Ptblica Municipal.

Consoante o paragrafo 4° do artigo 4° da citada norma, a contratacdo com terceiros dos servigcos de

concep¢do, aquisicdo ou locagdo, desenvolvimento, implantacdo de novos sistemas devera terE
autoriza¢do do Conselho Municipal de Tecnologia da Informagdo e Comunicacdo — CMTIC e da“,
PRODAM como interveniente, cabendo a esta efetuar o teste dos produtos e o ateste de-—
recebimento destes, para garantir a compatibilizacdo no ambiente corporativo de tecnologia dao
informacdo e comunicacdo. A previsdo ora mencionada também foi ignorada pela gestdo dog
respectivo contrato.

e pode s

Por fim, sobre a efetividade do Sistema, esta equipe de auditoria esteve na drea de T1 da Secretar1a'°
com o objetivo de avaliar a utilizagdo do respetivo software pela pasta. Contudo, foi 1nf0rmad0,“,
pelo gestor da respectiva drea, que o software nunca foi utilizado pela Secretaria. A informacao fom
confirmada, em reunido com os gestores das unidades da SIURB, os quais informaram que tal"’
ferramenta ndo é compativel com as necessidades verificadas nas respectivas areas.

O MOREIRA

Desse modo, além das irregularidades verificadas ao longo da execugao contratual, principalmenteg
a realizacdo de pagamentos sem a comprovacido da efetiva entrega das parcelas do software_.
desenvolvidas e entregues pela contratada, e o ndo envolvimento da PRODAM e do CMTIC, a>
Administragdo contratou, ao custo aproximado de R$ 3.900.133,36, o desenvolvimento de umao
ferramenta, que sequer foi entregue plenamente desenvolvida, além de ndo ter ocorrido a adocaog

do respectivo sistema pela Secretaria, o que evidencia prejuizo aos cofres do Municipio. 2 §
~ ]
MANIFESTACAO DA UNIDADE o
T
(1]
8
Secretaria Municipal de Infraestrutura Urbana e Obras (SIURB) manifestou-se, em resposta ag
Solicitagdo de Auditoria Final, por meio do Documento SEI 017174157, da seguinte forma: s
[
o
'O

[...] Como € amplamente sabido entre os desenvolvedores e engenheiros de software, 0§
codigo fonte de uma aplicagdo reflete diversos aspectos peculiares de quem og
desenvolveu, de modo que dois desenvolvedores que se incumbam da mesma tarefa®
dificilmente escreverdo o mesmo c6digo, mesmo tendo backgrounds bastante similares.

umento d

Ademais, muitas vezes € tarefa drdua e complexa para um time de desenvolvimento
entender as nuances e peculiaridades dos cédigos escritos por outra. Tal tarefa exacerba-
se em dificuldade quando falamos de um sistema com intimeros arquivos em varias pastas_:
e com extensa estrutura de banco de dados. A andlise pura e simples do cédigo pode levarg
a interpretagdes incorretas, como, por exemplo, encontrar em algum arquivo um trechoe
inutilizado de cddigo, que acabou por nao ser removido, e que serviu apenas em algum®

2021. Doc

8
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momento para testes de alguma funcionalidade, e acabar por entender que tal trecho ainda
estd operante na ultima versdo de producdo. Nesse sentido, vale ressaltar aqui os
apontamentos da auditoria sobre os elementos de usudrios e grupos, que ficam no banco
de dados, com senha protegida por criptografia, e ndo “hardcoded”, e também em relacdo
ao comando send_mail() — O SIG envia sim e-mails aos usudrios —, tendo sido esses
codigos utilizados claramente em momento anterior, para testes.

Igualmente, o fato de eventualmente nio haver demasiados comentarios no cédigo fonte
indicar fase de desenvolvimento precdria ndo encontra qualquer sustentacdo na realidade.
Os comentdrios de cédigo sdo ignorados por compiladores e interpretadores, de modo a
ser possivel construir aplicacdes inteiras sem qualquer comentério.

Ademais, para seguranga o SIG foi pensado para ser hospedado em servidor HTTPS com
algoritmo SHA-256 com Criptografia RSA, além de fazer uso de criptografia no banco
para manutencdo das senhas dos usudrios.

em

nferida

Também ndo encontram sustenta¢fo na realidade as alegacdes de que as partes de 16gicaQ
de negécio, visualizagdo, modelos, controle e outros eventos ndo estdo concluidas oug
mesmo estdo em estdgio preliminar. E impraticavel fazer tal consideragdo olhando apenasm
para o extenso codigo fonte, sem saber o que com ele se pretendeu construir.

ade pode s

Diante dessas consideragdes, ndo nos parece razodvel o expediente adotado pela auditoriag
de fazer a andlise do software desenvolvido tomando como pardmetro Unico o codlgom
fonte, especialmente sendo este longo e complexo. E fundamental acessar a aphcagaoﬁ
funcionando, conectada com seu banco de dados e as informacdes preenchidas pelos"’
usudrios, e efetivamente conhecé-la, seus médulos, entradas e saidas (relatérios) de forman:
a entender o que foi realmente construido e como opera.

MORE

Frise-se que o Consorcio desenvolveu uma aplicacdo bastante customizada para asg
necessidades da Secretaria, apds séries de rodadas de reuni()es com os gestores das areash
técnicas. Causa espécie a alegacdo da auditoria de que “ndo ha evidéncias de que§
existiram, considerando o periodo entre abril de 2015 e dezembro de 2016, 1nterag:oes<
diretas entre a equipe de desenvolvimento do software e os profissionais pertencentes aosy,
quadros dos departamentos da SIURB”. Nao s6 foram feitas rodadas de conversas,g
apresentacdo e discussdo com todas as dreas técnicas da SIURB (Desapropriacdes.S
Ambiental, Obras, Projetos, PAC, Orcamento, Medicdes, Aditivos, entre outros) antes do=
desenvolvimento dos médulos propriamente ditos, com a apresentacio da especificacior
funcional (protétipo das telas) para discussdo e tomada de contribui¢des das areas, como&
também apds o desenvolvimento dos respectivos modulos houve extensas reunides com§
as areas técnicas para explicacdo das funcionalidades, tomada de pedidos de correcdo eg
realizacdo de ajustes e inicio do preenchimento dos dados nos médulos dos sistemas.

291763.

autent

O produto de todas essas rodadas de conversa foi o SIG — Sistema Integrado deg
Informacdes Gerenciais, desenvolvido em software livre/gratuito, conforme as melhoresg
praticas de contratacdo de software pela administracdo, uma vez que ndo obriga ag
Secretaria a ter de ficar reiteradamente pagando por licengas de software, sendo ela 4>
dona da aplicagdo construida sem quaisquer custos adicionais periédicos por direitos deg
uso de aplicagdes de terceiros.

O Sistema Integrado de Informacdes Gerenciais - SIG - tem 12 mdédulos, a saber:

1. Projetos

2. Obras

3. Or¢amento
4. Medicdes
5. Aditivos

6. PAC

o]
—_
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7. Ambiental

8. Desapropriagdes e Interferéncias

9. Relacdes Institucionais

10.  Reassentamento

11.  Licitagdes

12.  Manager (destinado ao nivel gerencial mais alto da SIURB)

Da lista acima, vale ressaltar a existéncia dos modulos 3. Orcamento e 4. Medigdes,
contrariando a alega¢do da auditoria de que “os modulos de orgamentagdo e
processamento de medigdo [...] ndo foram sequer desenvolvidos”.

Vale salientar ainda que houve rodadas de treinamento com todas as dreas responsaveis
pelos mddulos, que enviaram seus representantes para preencher e aprender a utilizar o
software. Tal treinamento se deu com a presenga do fiscal do contrato, na sala dew
treinamento da SIURB, provida de computadores e internet, localizada na Praga da,‘c
Republica, 154, no 30. andar. Abaixo segue a agenda das rodadas realizadas [ANEXOS 58
e 0].

e ser conf

Os responsaveis pelos moddulos, cujos respectivos nomes estdo indicados abaixo,e
compareceram ou enviaram uma ou duas pessoas para realizarem o preenchimento. As°
areas foram instruidas a trazer consigo o conjunto de dados a serem inseridos, seja emg
papel ou meio eletrdnico para, no minimo, 3 empreendimentos e também fotos, quando—c
aplicdvel ao conteido do seu médulo. As datas abaixo sdo do ano de 2016.

ua vali

Rodada 1: Mddulo Projetos - Responsaveis: Adelino e Alessandra (STURB), Aumir®?
(EDIF) e Roberto Moura (SPObras)
Segunda-feira, 15/Ago, de 14h30 as 18h

Rodada 2: Médulo Obras - Responséveis: Natalie Mata e Jorge Cecin (SPObras), Ricard
Rezende e Marcelo (EDIF), Ariovaldo e Paulo Delgado (STURB)
Terga-feira, 16/Ago, de 10h as 13h

CARVALHG MOREIRA.

Rodada 3: Médulos Medi¢des, Orcamento, Aditivos e PAC - Responsdveis: Ana Camila ey
Clayton (Or¢amento), Mauricio Trevisan e Leonardo (Medigoes e Aditivos, SPOBRAS)2

)

Oscar, Ariovaldo e Paulo Delgado (Medicoes e Aditivos, SIURB), Ricardo Rezende eS E

Marcelo (Medig¢des e Aditivos, EDIF), Maria Teresa (PAC) s c‘?‘:
Terga-feira, 16/Ago, de 14h30 as 18h g
o
Rodada 4: Modulos Ambiental, Desap, Relagdes Institucionais, Reassentamento e

Licitagdes (Responsaveis, respectivamente, Maria Elena, Julio, Jdlio/Ligia, Maria Teresa;
e Z&lio/Karina Serra).
Quarta-feira, 17/Ago, de 10h as 13h

o e autentica

d

Ainda, em dezembro/2016 foi entregue ao fiscal do contrato, além de todo cédigo fonte,
documentacdio técnica de 130 pdginas contemplando regras de negdcio, requisitosg
funcionais e ndo funcionais, modelo légico, diciondrio de dados, modelo entidadeﬁa
relacionamento (MER), documento de arquitetura de software (DAS) e plano de testes dog
sistema — nesse sentido também nao merece prosperar a alegagdo da auditoria de que “nﬁog
h4 documentagdo consolidada”. Nessa ocasido, o recebimento de toda essa documentagdo &
foi registrada por meio da correspondéncia recebida pela SIURB em 23/Dez/20168

[ANEXO 3].

D

2021.

Vale ressaltar ainda que, em virtude de entrega do sistema desenvolvido, a STURB emitiug
ao Consorcio LHG documento atestando “Capacidade de Desenvolvimento deN
Softwares.”

8
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Também foi disponibilizada a aplicacdo funcionando em computador instalado na drea
técnica do fiscal do contrato.

Por fim, vale ressaltar que ao final do ano de 2016 foi realizada reunido de
monitoramento do plano obras da Secretaria com a presenca de profissionais das dreas
técnicas da SIURB e com o uso do sistema subsidiando a geracdo de relatdrios
automatizados e de fichas de situagdo. Tal reunido foi passo importante no sentido de
construir a cultura de uso do sistema na SIURB para que este oferecesse informagdes
atualizadas e estruturadas nas reunides de acompanhamento. Nesse interim, ndo merece
prosperar a alegacdo da Auditoria de haver “falta de interesse na implantagdo do sistema”.

Atualmente o SIG [ANEXO 7], feito com contribuicdo de todas as areas da SIURB, esta,
ao contrario da alegag¢do da Auditoria de que ¢ “prototipo”, disponivel e pronto para serd
utilizado pela Secretaria. O SIG agrega informacdes de todas as dreas técnicas da SIURB'U
de maneira valiosa a Administra¢do, oferecendo visdes consolidadas e gerenciais que..‘E
apoiam a gestdo e ajudam na tomada de decisio e entendimento de contextos com$§
criticidades. Basta olhar para seus requisitos funcionais implementados, descritos naq,
documentacdo do sistema, para se chegar a essa conclusdo. Dessa forma, o sistema deveg
ser implantado para uso na Secretaria o quanto antes.

de pode s

Prezando pela implantacéo da plataforma construida e o valor que a mesma pode agregar
a gestdo da SIURB, o Consércio se colocou a disposi¢do da Secretaria para fazer, dentroE
do plano de implantagdo ora previsto, sem custo adicional, a implantagdo do software na
SIURB bem como a realizacdo de novo treinamento, de forma que o produto passe a sel"’
utilizado pela Secretaria.

REIRA

Do exposto, SIURB decidiu por fazer a implantacdo do software, que sera reapresentado 0
e novamente explicado e preenchido pelas areas técnicas da Secretaria, que receberaoo
novo treinamento adequado para tal. O cronograma previsto de realizacdo da implantaciok
do SIG pode ser visto no ANEXO 8.

CARVALH

Sobre o Decreto Municipal n® 55.005/14 que regulava a aquisi¢@o de bens e a contratagioy,
de servigos de tecnologia da informagdo e comunicacdo a época dos fatos, cumpre°
informar:

291763.

1: Conforme Decreto N° 54.785/14, os sistemas estruturantes sdo "os utilizados nosg
processos de gestdo que sejam indispensdveis ao funcionamento da Administragdo
Publica Municipal".

tenticado por OTAVIO

Os sistemas departamentais sdo os ndo estruturantes, ou seja, acessorios.
Nio é o caso do Sistema Integrado de Informacdes Gerenciais - SIG - ser sistema
estruturante, uma vez que a Prefeitura de Sao Paulo funciona normalmente sem ele.

O presente caso trata de um sistema de apoio a gestdo, portanto, departamental.

Ainda segundo o mesmo decreto, os sistemas estruturantes devem ser administrados,’
armazenados, hospedados e processados na PRODAM.

O inciso XIV, do Decreto Municipal n® 55.005/14 definia que “servigos deo
desenvolvimento, relativos a manuten¢do, implementacdo e evolucdo de s1stemas§
departamentais", caso do Sistema SIG, podem ser contratado com terceiros sem qualquer§
necessidade de aprovacdo da PRODAM ou do Conselho Municipal de Tecnologia dag
Informacio e Comunicacio.

au

digitalizado e

Além disso, segundo o Art 3°, do mesmo diploma legal, compete a Secretaria e ndo
Prodam a hospedagem desse sistema a saber:

o]
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Art. 3° Os 6rgdos e entidades da Administracdo Pdblica Municipal deverdo desenvolver e
gerenciar diretamente os seguintes servicos e sistemas departamentais:

I - datacenter relativo a administracdo, armazenamento, hospedagem, operacdo,
contingéncia e recuperagdo de informagdes de sistemas;

IT - guarda, manuten¢do e administracdo das bibliotecas de programas-fonte, bases de
dados e toda documentacgéo técnica;

IIT - acompanhamento da concep¢ao, desenvolvimento, implantagdo de novos sistemas ou
de novas tecnologias.

De forma de que ndo ha de prosperar a alegagdo da auditoria de que deveria ter sido
envolvida a PRODAM para “garantir a compatibilizagdo no ambiente corporativo de
tecnologia da informag&o e comunicagdo”.

rida em

A titulo de exemplo, convém mencionar que em 2015 a Secretaria de Habitacdo
SEHAB - classificou o entdo HABISP (sistema usado para mapeamento e gestdo das@
ocupagdes precdrias da cidade, bem como das familias em aluguel social e da emissdo dasg
ordens de pagamentos destes aluguéis) como estruturante.

nte

de ser

Pouco tempo depois, percebeu que o sistema era departamental, uma vez que néo erag
indispensdvel ao funcionamento da Prefeitura, e solicitou a reclassificacdo do sistema a0g
Conselho Municipal de Tecnologia da Informacdo e Comunicag?o, solicitacdo esta qued
foi  aprovada, conforme piagina 2 da ATA de  Deliberacao -E
http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/upload/chamadas/8_reuniao_cmtic_ata S
_11_02_15_1428001400.pdf 2
o«
Dessa forma, ndo merece prosperar a alega¢do da auditoria de infringéncia ao parégrafoE
4°, do artigo 40, do DECRETO N° 55.005/14, visto tratar-se apenas a sistemas%D
estruturantes, o que ndo € o caso do SIG como jia mencionado; bem como refere-se aoso

servigos dos incisos XV e XVI do “caput” do artigo, estando o SIG enquadrado no incisoF
XIV. g
[
<
(3)

Por fim, diante dos esclarecimentos feitos, a constatagdo 5 do relatério merece ser,,
integralmente superada, de modo que nio hd que se falar em possivel prejuizo ao erdrio2
no valor de R$ 3.900.133,36, em virtude de pagamentos por objeto parcialmenteS
inexecutado e nao implantado pela STURB, uma vez que, conforme ja descrito, o software
foi recebido, documentado, executado a preco de mercado, estd disponivel para uso
imediato e o Consdrcio se colocou a disposi¢do para realizar treinamentos, capacitagdes e &
ajustes na ferramenta dentro do plano de implantacdo programado pela Secretaria, qued
ird, como ja mencionado, implantar o software. [...]

291763.

PLANO DE PROVIDENCIAS

N3ao informado.

PRAZO DE IMPLEMENTACAO

N3ao informado.

e ]
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ANALISE DA EQUIPE DE AUDITORIA

A Secretaria Municipal de Infraestrutura Urbana e Obras (SIURB) manifestou-se, em resposta a
Solicitagdo de Auditoria Final, por meio do doc. SEI n° 019635594, da seguinte forma:

[..] A andlise pura e simples do c6digo pode levar a interpretagdes incorretas, como, por

exemplo, encontrar em algum arquivo um trecho inutilizado de cédigo, que acabou por

ndo ser removido, e que serviu apenas em algum momento para testes de alguma

funcionalidade, e acabar por entender que tal trecho ainda estd operante na tltima versio

de produgéo [...].

§

A situacdo acima nd@o condiz com o caso concreto observado por esta Equipe de Auditoria nag
inicial desta constatacdo. O cddigo fonte, ao atingir um nivel de maturidade condizente com ag
versdo para produgdo, deve ter, obrigatoriamente, passado por etapa de revisio e controle de§
qualidade. Isto se torna mais evidente quando se considera um sistema de software pelo qual 0sg
cofres publicos pagaram quase quatro milhOes de reais e cuja finalidade seria atender as§
necessidades corporativas e estratégicas de uma Secretaria Municipal. Os procedimentos de testes, 2
dentre eles os do tipo “unit testing”, devem ser expurgados do cddigo principal e transferidos parag
mddulos acessorios. Projetos de software que ndo adotam este tipo de pritica podem serg
considerados amadores. Esta pratica, por outro lado, € usual no dmbito da contratacio de trabalhos S
realizados por programadores “freelancers”. A falta de qualidade constatada no cddigo fonteg
entregue pela empresa Inova vai além de mero “descasamento entre a fase de testes e seuf
versionamento para produgdo”. A possibilidade de se encontrar simultaneamente trechos ded
codigos para testes pontuais e/ou trechos de “codigo inutilizado” no corpo principal sﬁo§
caracteristicas tipicas de projetos precarios (prot6tipos); ou, quando se tratar de uma entrega final,é
a persisténcia deste tipo de caracteristica passa a refletir situagdo na qual a equipe de programacgaoz
nio demonstrou ter experiéncia/capacitacdo técnica suficiente.

A SIURB respondeu o seguinte, com relagao a utilizacao de trechos “hardcoded”
[...] Nesse sentido, vale ressaltar aqui os apontamentos da auditoria sobre os elementos de
usudrios e grupos, que ficam no banco de dados, com senha protegida por criptografia, eZ
ndo “hardcoded”, e também em relacdo ao comando send_mail() — O SIG envia sim e-
mails aos usudrios —, tendo sido esses codigos utilizados claramente em momentos
anterior, para testes [...].

OTAVIO DE CA
291763.

o po

autentica

No contexto em que o termo “hardcoded” foi utilizado, o apontamento desta Equipe de Auditoria o
ndo tem relagdo com o gerenciamento das senhas dos usudrios do sistema. Neste ponto, a Pasta§
equivocou-se. Os trechos de codigo que incluiram pardmetros na forma de “hardcode” sios
indicios de fase prototipagdo (ou, caso se considere que o sistema entregue seja, de fato, para.'_é

producdo, indicio de amadorismo técnico), pois parametros que deveriam fazer parte da camadag

, N o . . , . c
de dados, extrinseca a camada de logica do sistema, foram, contudo, incluidos diretamente nog
corpo principal do cédigo fonte, ao invés de serem acessados a partir de bases de dados 0u§
arquivos de configuracao. >

N

&

Com relacdo a funcdo send_mail(), o contexto que deveria ter sido considerado pela Secretaria erag
da pratica conhecida como uso de “placeholders” em lugar de codigo definitivo, a qual ¢ tipica degQ
850
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pecas de software inacabadas. Neste caso especifico, como ji apontado por esta Equipe de
Auditoria, a fungdo send_mail() ndo foi implementada com cdédigo definitivo para abstrair a API
de acesso a um servidor SMTP, responsdvel pelo envio de notificacdes por e-mail aos usudrios
do SIG. Ou seja, neste caso tratou-se de inexecuc¢do parcial por parte da empresa subcontratada.

A SIURB respondeu o seguinte, com relacao a utilizagdo de comentarios sobre o cddigo fonte:
[..] Igualmente, o fato de eventualmente ndo haver demasiados comentdrios no cédigo
fonte indicar fase de desenvolvimento precdria ndo encontra qualquer sustentacdo na
realidade. Os comentdrios de cédigo sdo ignorados por compiladores e interpretadores, de
modo a ser possivel construir aplicagdes inteiras sem qualquer comentario [...].

Niao € dificil encontrar na literatura de desenvolvimento de software[24’56’63], ou mesmo no§
conhecimento geral e notério das boas prdticas disseminadas no setor, que a auséncia ded
comentdrios sobre cdédigo fonte ja escrito revela, no minimo, fase ainda precéria de-:‘g3
desenvolvimento da API. Ha casos bem conhecidos e documentados de grande projetos de§
software ™ que se inviabilizaram pelo “simples fato” de ndo ter havido um processo apropriado®
de documentag¢do do codigo fonte. S

ade pod

A Pasta afirma ainda que “[...] os comentdrios de codigo sdao ignorados por compiladores eZ
interpretadores, de modo a ser possivel construir aplicacdes inteiras sem qualquer comentciriog
[...]”. Esta afirmag¢ao, porém, ndo tem sentido 16gico de existir quando se considera o contexto no®
qual se d4 a necessidade efetiva dos comentdrios do cédigo fonte. Os comentdrios representamg
uma das principais fontes de documentacio para o desenvolvimento (e ndo para a utilizagio) do
sistema e, portanto, constituem ponto chave para o entendimento com respeito aoS
desenvolvimento e manutenc¢io do cédigo pelos programadores. Portanto, ndo hd o que se falar2
em compiladores, montadores ou interpretadores de cddigo em uma etapa que antecede todos§I
estes programas (ou seja, em etapa na qual o programador 1€ e escreve o c6digo diretamente, antes%
que seja montado, compilado ou interpretado).

C

291763.

A SIURB respondeu o seguinte, com relagdo aos aspectos de seguranga da informacao:
[...] Ademais, para seguranga o SIG foi pensado para ser hospedado em servidor HTTP
com algoritmo SHA-256 com Criptografia RSA, além de fazer uso de criptografia no
banco para manutencdo das senhas dos usudrios [...].

por OTAVIO DE

nticado

A resposta dada pela SIURB nio responde ao apontamento desta Equipe de auditoria. O fato deg
utilizar “o HTTPS” ndo sana problemas intrinsecos de seguranga (ou seja, que tenham origem nag
concepcdo de projeto e na configuracao de execucdo da aplicagdo web), fato que € notoriamenteg
conhecido na industria de software. O uso de uma camada criptografada fim-a-fim (“end—to—end”)%
sobre o protocolo HTTP € considerado, hoje, o minimo requerido para uma aplicacio web ques
eventualmente gerencie informacgdes consideradas sensiveis. Contudo, o uso desta camada, por si:;
sO, ndo constitui acdo mitigadora. Ademais, o emprego de HTTPS nao se trata de funcionalidadeg
implementada pelos desenvolvedores no software SIG, pois esta forma de comunicagdo segura €3
realizada através de TLS (“Transport Layer Security”) a qual é, por sua vez, executada no nivel dod

servidor web e ndo pela aplicacio de software diretamente. O software SIG “usufrui '

9T

[85]  Brooks, F. P.,”The Mythical Man-Month: Essays on Software Engineering”, 2* ed., Addison-Wesley, 1995.
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passivamente desta funcionalidade através da interface WSGI (“Web Server Gateway Interface”)
que efetua a comunicagdo entre o “framework” Pyramid (utilizado pelo SIG) e o servidor web.

O apontamento de auditoria foi no sentido de que os softwares desenvolvidos pela Empresa Inova
sdo, potencialmente, inseguros por projeto, ao terem adotado modelo incompleto para garantir a
seguranca e o nivel desejado de confidencialidade dos dados que serdo acessados, modificados e
armazenados no software SIG. Por exemplo, a autenticacdo bdsica (“login” com senhas
criptografadas e “cookies” de sessdo) pode ser considerada condicdo necessdria, porém ndo
suficiente. Neste caso, complementar-se-ia a autenticagcdo da sessao de “login” de forma continua
por meio de cabegalho de autoriza¢do enviado na comunicagdo via HTTP, contendo “tokens”
validadores (e.g., JWT) com o objetivo de diminuir a superficie de ataques.

A Pasta respondeu o que segue abaixo, com relagdo a necessidade de se considerar todo o c6digo’

fonte para poder tirar conclusdes objetivas sobre 0 mesmo:
[...] Também ndo encontram sustentagdo na realidade as alegagOes de que as partes deg
l6gica de negécio, visualizagdo, modelos, controle e outros eventos ndo estdo conclu1das
ou mesmo estio em estigio preliminar. E impraticdvel fazer tal consideracio olhando
apenas para o extenso cédigo fonte, sem saber o que com ele se pretendeu construir [...].

er conferida em

lidade pode s

Esta consideracdo ndo s6 € praticdvel, como serve de evidéncia objetiva sobre a deficiéncia
apontada. Espera-se que a partir de um cédigo fonte seja possivel, a uma pessoa da area, entende
o que estd construido. Nesse sentido, a resposta dada pela SIURB resta insuficiente para alterar an:

uava

A. Si

I

opinido dessa Equipe de Auditoria. =
s

2

A Secretaria apresentou entendimento divergente daquele da Equipe de Auditoria, sobre néo terg
existido a entrega dos sistemas de “orgamentacdo” e “processamento de medicdes’: x
[..] vale ressaltar a existéncia dos modulos 3. Or¢camento e 4. Medigdes, contrariando aﬁ

alegagdo da auditoria de que “os modulos de orgamentacdo e processamento de medigéod
ndo foram sequer desenvolvidos [...]”.

r OTAVIO
=291763.

N3ao hé contrariedade, na medida em que os objetos sdo distintos. Nenhum dos 12 médulos ques
compdem o software SIG diz respeito ao sistema de orcamentacio ou ao sistema de
processamento de medi¢Oes, conforme informagdes fornecidas pela documentagcdos
editalicia"***>®" ¢ de acordo com a proposta da contratada'”. Para se constatar este fato, de®
forma complementar, basta verificar junto as diretorias da SIURB (EDIF, OBRAS, PROJETOS) 03
que se entende por “orgamentagdo” e por “processamento de medi¢des”, ja que estas diretorias jag
possuem/possuiam algum tipo de sistema de TI para auxilia-las nestas atividades. Ademais, emg
reunido realizada na prépria STURB'®, um dos apontamentos feitos pelos participantes foi de queS
o software entregue pelo Consorcio LHG (ou seja, neste caso o SIG somente) ndo atendia todas ass
necessidades daquela Secretaria. Mencionou-se também que eles utilizavam outras ferramentas dec
uso corrente naquela Pasta para suportar suas atividades de “orcamenta¢do” e de processamentoE

de mediagoes”.

do por

entic

No caso de um sistema de orcamentacdo para obras e servicos de engenharia, por exemplo, este&
sistema deveria ser capaz de criar, alterar e remover: (i) composicdes de preco unitério; (ii) tabelasy

13/2021. Docu
https://splegisconsuIta.saopauIo.sp.Ieg.br/Home/AbrirDocumento?pID
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sintéticas de insumos com seus respectivos precos unitarios; (iii) planilhas analiticas utilizadas nas
bases de cdlculo das composi¢des; e (iv) planilhas para composi¢do e cdlculo da taxa de BDI
(Bonificacdes e Despesas Indiretas). O software SIG, tal como entregue pelo consércio LHG, nédo
integra quaisquer destas funcionalidades.

Em relagdo ao apontamento da Equipe de Auditoria concernente a auséncia de interacdo ou
interacdo insuficiente entre o Consércio e as unidades da SIURB com vistas ao adequado
desenvolvimento da ferramenta, a Secretaria afirmou que ocorreram diversas reunides com 0s
gestores das respectivas dreas técnicas da SIURB: “/..] Ndo so foram feitas rodadas de
conversas, apresentacdo e discussdo com todas as dreas técnicas da SIURB (Desapropriacoes,
Ambiental, Obras, Projetos, PAC, Org¢amento, Medicoes, Aditivos, entre outros) antes dog
desenvolvimento dos médulos propriamente ditos, com a apresentagéo da especifica¢do funcionalg
(prototipo das telas) para discussdo e tomada de contribui¢oes das dreas, como também apos 0%
desenvolvimento dos respectivos modulos houve extensas reunidoes com as dreas técnicas para%
explicacdo das funcionalidades, tomada de pedidos de correcdo e realizacdo de ajustes e iniciog
do preenchimento dos dados nos modulos dos sistemas.”

S

A manifestacio da Secretaria apenas informa algumas datas em que essas reunides teriams
acontecido, o que ndo € suficiente para comprovar a participacdo efetiva dos servidores €g
departamentos da SIURB interessados no respectivo software. Além disso, vale frisar que, em$
reunido realizada na SIURB em 13 de maio de 2019 entre a equipe de auditoria e alguns gestoresﬁ
da Secretaria, os respectivos gestores informaram que houve apenas uma tnica apresenta¢do emg
power point na qual foi apresentado superficialmente o que viria a ser respectivo software. Assim,g
ndo prospera a alegacdo da Secretaria de que ocorreram rodadas de apresentacao e discussoes com§
todas as dreas com o objetivo de apresentar todos os médulos da plataforma. Ressalta-se, tambémé
que, ndo ha, no Processo Principal do Contrato (n® 2011-0.235.162-4) ou nos processos dez
execucdo e pagamento, qualquer documentagio ou cronograma que corrobore a alegacdo dad
Unidade.

dade pode

AVIO DE
291763.

Quanto a constatacdo dos auditores referente a auséncia de cronograma de treinamentos e dej
implantagédo do software, a Unidade também contestou o apontamento da CGM, informando queg
foram realizadas rodadas de treinamento com todas as dreas responsaveis pelos médulos, contandog
inclusive com a participagio do fiscal do contrato. Na manifestacio foram apresentadas algumasg
datas em que teriam sido realizadas rodadas de treinamento, o contetido supostamente apresentado@
e os participantes das reunides.

zado e au

Nio obstante as informagdes apresentadas na resposta da Secretaria, deve-se enfatizar que ndo has
nos processos referentes a contratagdo qualquer documento ou informacgdo que indique a execugﬁoj_'év
dessas acdes. Além disso, ressalta-se que os proprios gestores das respectivas dreas, 0S mesmosg
que teriam supostamente participado das reunides, disseram ndo ter conhecimento sobre ag
realizacdo desses treinamentos.

m

Na resposta da Unidade foi enviado um documento microsoft word (.doc) contendo informagdes:
acerca de um e-mail que teria sido enviado aos gestores da SIURB agendando rodadas d

https://splegisconsulta.saopaulo.sp.leg.br/Home/AbrirDocumento?plD
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treinamento. Todavia, trata-se de um documento sem autenticidade comprovada, além de
intempestivo. Nesse sentido, insuficiente para alterar a opinido dessa Equipe de Auditoria.

Divergindo da manifestacdo da Unidade, a Figura 9 abaixo é mais um elemento que reforca o
apontamento da Equipe de Auditoria, tendo em vista que se trata de resposta do Gestor da drea de
Tecnologia da Informacdo, que teria, consoante a manifestacdo apresentada pela SIURB,
participado das supostas rodadas de reunides. Em sua resposta o servidor A. F. A. afirma que
apenas foi envolvido no final do processo, quando o citado sistema foi instalado em um
computador de sua drea. E importante mencionar que se trata do mesmo servidor que reinstalou o
software para apresenta-lo a Equipe de Auditoria, momento em que afirmou que a ferramenta
nunca foi utilizada pela STURB.

PREFEITURA DO MUNICIPIO DE SAO PAULO

SECRETARIA MUNICIPAL DE INFRAESTRUTURA URBANA
Nucleo Técnico de Informatica
Avenida Sao Jodo, 473, 122 andar - Bairro Centro - Sdo Paulo/SP - CEP 01035-000
Telefone: 3337-9900

Informac&o SIURB/NTI N2 019015280
530 Paulo, 16 de julho de 2019

Int.: Controladoria Geral do Municipio

Ass.: auditoria referente ao Contrato n® 048/SIURB/12.

291763.

SIURB/ATAJ
Senhora Supervisora

Em resposta ao solicitado em doc. 018779746, informamos que o Departamento de Tecnologia e
Informacdo - SIURB/DTI, ndo participou do evento da contratacdo da Empresa em questdo, nao
acompanhou ou fiscalizou o desenvolvimento do Sisterna em questdo, o departamento foi envolvido
somente ao final do processo quando foi instalado o sistema em um computador cedido por este
departamento.

digitalizado e autenticado por OTAVIO DE CARVALHO MOREIRA. Sua validade pode ser conferida em

Figura 9 — Manifestacéo de servidor durante a execu¢do da Auditoria.

ocumento

Além disso, a afirmagdo da Equipe de Auditoria de que o software nunca foi utilizado pela pasta
tem como embasamento as afirmagdes dos proprios gestores da SIURB e, principalmente, do
Gestor da drea de Tecnologia da Informacgdo, os quais afirmaram a esta equipe que tal ferramentag
ndo seria compativel com as necessidades das respectivas dreas. Além do mais, foi constatado, emg
visita técnica a Area de TI, que o sistema ndo estava disponivel para uso da Secretaria, nemo

8

.D

2021
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mesmo estava instalado no servidor. Para que os auditores pudessem avaliar algumas
funcionalidades do software, foi necessdria a instalacdo, em servidor teste, pelo gestor da drea de
TL

No que tange a ndo entrega de relatérios contratados - e pagos -, a um custo total de
R$ 419.938,40, a unidade se manifestou dentro da CONSTATACAO 002, na qual foi efetuada
andlise por esta equipe. O mesmo se deu em relacdo ao apontamento referente ao desrespeito ao
Decreto Municipal n° 55.005/2014, o qual determinava a necessdria autorizacdo do Conselho
Municipal de Tecnologia da Informagdo e Comunicagdo e da PRODAM para a contratagdo de
servicos relativos ao desenvolvimento e implantacio de novos sistemas ou tecnologias
corporativas, estruturantes, estratégicas e departamentais, assunto também tratado na
CONSTATACAO 002.

m

ferida e

Por fim, ainda de acordo com a manifestacdo da Secretaria, apdés o inicio da presente auditoria, o

consorcio LHG estd se colocando a disposicao da SIURB para efetuar a implantagdo do software:
[...] o Consércio se colocou a disposicdo da Secretaria para fazer, dentro do plano ded
implantacdo ora previsto, sem custo adicional, a implanta¢do do software na STURB bem&
como a realizacdo de novo treinamento, de forma que o produto passe a ser utilizado pela§
Secretaria. Do exposto, SIURB decidiu por fazer a implantacdo do software, que serd2
reapresentado, e novamente explicado e preenchido pelas dreas técnicas da Secretaria, queS
receberdo novo treinamento adequado para tal. [...]. 3

ser con

A. Su

Junto com a manifestacdo da Unidade foi enviado um arquivo em anexo contendo o que seria umé
cronograma/plano de implantagdo. Ndo obstante, trata-se de um plano extremamente simples2
pobre no que se refere a informagdes acerca da implantagdo. Adicionalmente, segundo este planoQ
de implantacdo, desde janeiro de 2019 ja estariam ocorrendo agdes com vistas a respectivag
implantag@o, como, por exemplo, a “customizacdo do SIOP e integragcdo ao SIG”. Contudo, em?t
maio de 2019, quando da visita dos auditores a SIURB, nenhuma agéo havia sido tomada, como j&S)

mencionado; a ferramenta nem mesmo estava instalada em servidor. g o
SR
2z

Além disso, as informacdes constantes na resposta da unidade corroboram com o0s pontosO X

apresentadas pela Equipe de Auditoria na presente constatagdo. Pois somente agora, quase trésg
anos apés a entrega do software, hd alguma mencio a realizacio de acdes no sentido ded
implantacdo da plataforma. Contudo, o nivel de detalhamento acerca da implantagdo deixams

davidas se, de fato, a adocdo dos softwares ocorrerd efetivamente.

ca

lizado e auten

Assim, fica evidente a ocorréncia de falhas ao longo da prestacdo do respectivo servico.
Principalmente quanto a auséncia de interagdo — ou interac¢@o insuficiente - entre a contratada e 0Sg
departamentos da SIURB interessados na plataforma ao longo da constru¢io do respectivog
software e que poderiam ter contribuido para a constru¢do de um sistema alinhado as necessidadesg
da Unidade. Da mesma forma verificou-se a auséncia de acdes como treinamentos com vistas Ag
implantacao do software.

u

3/2021. Doc

Como consequéncia das falhas apontadas a Secretaria acabou desembolsando um valor des
R$ 3.900.133,36 por um sistema incompleto, com caracteristicas de um prot6tipo, e que nemy

9
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mesmo atende as necessidades do 6rgdo, uma das razdes pelas quais ndo foi implementado apds
quase trés anos de sua entrega. Este fato demonstra, no minimo, uma falta de zelo com a gestdo da
coisa publica, tendo acarretado um desperdicio dos escassos recursos publicos.

RECOMENDACAO 04

Tendo em vista o prejuizo ao erdrio em razdo da ndo implantacdo dos softwares pela SIURB,
recomenda-se a Unidade que busque a restituicdo dos valores desembolsados com o respectivo
contrato, R$ 2.976.215,42. Valor este que nido considera a atualizacio monetdria € nem a
importincia referente a relatérios ndao entregues (R$ 3.396.153,82 - R$ 419.938,40 = R$
2.976.215,42). As propostas de restituicdo desses valores — atualizacdo monetdria e relatérios —

foram considerados nas recomendacgdes 002 e 006. g
E
CONSTATACAO 006 - Irregularidades no processo de fiscalizacio do Contratos
n° 048/SIURB/2012 como auséncia de atuacao de fiscal de contrato e de pessoa tecnicamente§
qualificada para acompanhar a execuciao do objeto. %
i
]

Em relacdo a fiscalizagdo e a gestdo do Contrato n° 048/SIURB/2012, esta Equipe de Audltorla
identificou diversas irregularidades cometidas ao longo da execugao do ajuste. Vale destacar que am
Lei Federal n° 8.666/1993 dispde, em seu artigo 67, que “a execugdo do contrato deverd ser"’
acompanhada e fiscalizada por um representante da Administracdo especialmente deszgnaa’o,_
permitida a contratagdo de terceiros para assisti-lo e subsidid-lo de informagébes pertinentes a“:
essa atribuicdo.” Trata-se de um poder-dever de fiscalizar os Contratos Administrativos, devend0§
ser nomeado, formalmente, um fiscal para verificar a correta execucdo, nao cabendo, portanto,5
juizo de oportunidade e conveniéncia do gestor em nomear ou nao o fiscal.

CARVA

E importante ressaltar que, em auditoria realizada pela Controladoria Geral do Municipio em4
2014 %% foi apontada, como umas das constatacdes, a “falta de indicacdo de gestor responsdvel2
pelo acompanhamento dos contratos”. Somente apds o apontamento da CGM, foi designado umg
gestor para o Contrato n® 048/STURB/2012. Além disso, a €poca, a Secretaria informou a Equipeg
de Auditoria que havia sido constituida, em 31 de maio de 2014, Comissdo para Acompanhamentog
e Recebimento do Objeto do Contrato n° 048/SIURB/2012. Vale destacar, porém, que a execugaog
contratual teve inicio em 20 de junho de 2012, ou seja, o contrato foi executado sem a devidag
fiscalizacdo por quase dois anos.

291763.

do e autenticad

Zza

Especificamente no que se refere ao item “Software”, objeto da presente auditoria, vale algumas;
consideragbes adicionais quanto a fiscalizagdo do Contrato n® 048/SIURB/2012. Primeiramente,2
ao analisar-se a comissdo de fiscalizacdo contratual ao longo dos meses em que ocorreram3
desembolsos referentes ao desenvolvimento do sistema, verifica-se que ndo hd, na maioria dosg
processos de execugdo, servidor com capacidade técnica para atestar se as entregas referentes ao§
sistema haviam sido de fato entregues. O que estd em completo descompasso com o que preceitua§

as boas praticas de gestdo administrativa, afinal, o profissional designado para a fiscalizacdao de

itali

[85] Ordem de Servico n° 02/AUDIG/2014.

https://splegisconsulta.saopaulo.sp.leg.br/Home/AbrirDocumento?plD
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um determinado contrato administrativo precisa, necessariamente, estar preparado para a tarefa, ou
seja, ter competéncias e conhecimentos correlatos com o objeto fiscalizado.

Nesse sentido, entre os meses de junho de 2015 e marco de 2016, foram realizados pagamentos,
como contrapartida pelo desenvolvimento do sistema, num valor total de R$ 1.569.919,13, sem
que fossem realizados atestes especificos, comprovando as parcelas supostamente entregues.
Apenas a partir de junho de 2016, foi incluido, na comissdo de fiscalizacio contratual, um servidor
com conhecimentos em Tecnologia da Informacdo.

Tabela 6 — Medigoes realizadas entre junho de 2015 ¢ dezembro de 2016.

Houve Ateste para Valor (sem reajuste) do item £
n° Medicao Periodo Medi¢iao o item "'Software"’ “Software” o
(S/N)? R$) 2
38 01/06/2015 a 19/06/2015 N RS 213.683,60 "g
39 20/06/2015 a 30/06/2015 N RS 47.969,78 ;
40 01/07/2015 a 31/07/2015 N R$ 130.826,68 g
41 01/08/2015 a 31/08/2015 N R$ 130.826,68 §_
42 01/09/2015 a 30/09/2015 N R$ 130.826,68 3
43 01/10/2015 a 31/10/2015 N RS 130.826,68 §
44 01/11/2015 a 30/11/2015 N R$ 130.826,68 g
45 01/12/2015 a 31/12/2015 N R$ 130.826,68 @
46 01/01/2016 a 31/01/2016 N R$ 195.795,03 n<:.
47 01/02/2016 a 29/02/2016 N RS 195.795,03 E
48 01/03/2016 a 31/03/2016 N RS 131.715,61 2
SUBTOTAL 1 R$ 1.569.919,13 2
52 20/06/2016 a 30/06/2016 S R$ 255.565,42 =
53 01/07/2016 a 31/07/2016 S R$ 263.103,94 T
54 01/08/2016 a 30/08/2016 S RS 254.033,20 S
55 01/09/2016 a 30/09/2016 S RS 269.032,55 & o
56 01/10/2016 a 31/10/2016 S R$ 270.314,29 8?;
57 01/11/2016 a 30/11/2016 S R$ 258.028,55 g °‘?‘?
58 01/12/2016 a 31/12/2016 S R$ 256.156,74 5
SUBTOTAL 2 R$ 1.826.234,69 s
VALOR TOTAL R$ 3.396.903,96 8
[=
[]

u

Além disso, nos respectivos processos de pagamento nao hd documentacio ou qualquer outro items

, . oo , . )
probatorio que assegure minimamente que as especificas parcelas do item “Software” foramg
realmente desenvolvidas. Apenas na medi¢do n° 47, referente ao més de fevereiro de 2016, foram§g

anexados alguns slides do que viria a ser o suposto sistema. Contudo, trata-se de informagéesg

precarias que nao comprovam que o software estava de fato desenvolvido. Analisando-se 0s®
demais relatorios enviados pelo consércio contratado foram identificadas, em alguns deles, apenast
informacdes genéricas sobre o sistema, ja previstas na proposta do consércio e no préprio Edital,§
informacdes estas que se repetiram em varios processos de pagamento.

umento

Nel
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Ademais, hd vdrios pagamentos realizados sem os atestes da comissdo de fiscalizagdo nos autos.
H4, nesses casos (medigdes 38, 39, 40, 41, 42, 43, 44), apenas um e-mail da gestora do contrato no
qual a mesma informa que a comissdo se reuniu para avaliar o relatdrio entregue pelo consércio e
concorda com as informacdes ali presentes.

Deve-se frisar, contudo, que, em respeito a segregacdo de funcdo, as funcdes de fiscal e de gestor
de contratos nao se confundem. Consoante entendimento do Tribunal de Contas da Unido, “ndo se
confunda GESTAO com FISCALIZACAO de contrato. A gestdo é o servico geral de
gerenciamento de todos os contratos; a fiscalizacdo é pontual. Na gestdo, cuida-se, por exemplo,
do reequilibrio economico-financeiro, de incidentes relativos a pagamentos, de questoes ligadas a
documentag¢do, ao controle dos prazos de vencimento, de prorrogagdo, etc. E um Servi¢og
administrativo propriamente dito, que pode ser exercido por uma pessoa ou um setor. Jd ag
fiscalizacdo é exercida necessariamente por um representante da Administragdo, especialmente%
designado, como preceitua a lei, que cuidara pontualmente de cada contrato”.
O TCU afirma ainda que: “ao nomear representante da Administracdo para acompanhar ey
fiscalizar a execugdo de contratos da Unidade, deve-se escolher servidor que ndo esteja envolvidog

diretamente com a obtengdo e negociagcdo das prestagoes de servigos e/ou fornecimentos.’
[Acordao 2455/2003 — TCU — Primeira Camara].

ode ser conf

a validade p

Por fim, da andlise dos processos relativos a presente contratagdo, verificou-se que nao houve,
ap6s a execucdo do contrato, termos de recebimento provisorio nem definitivo do item
“Software”, o que contraria a Lei Geral de Licitacdo (Lei Federal n° 8.666/1993) e as disposicde

3

fRATs

w
contratuais. o]
=
o
Conforme o artigo 73 da Lei Federal n° 8.666/1993: 5
[...] Executado o contrato, o seu objeto serd recebido: §
I - em se tratando de obras e servicos: <
a) provisoriamente, pelo responsdvel por seu acompanhamento e fiscalizagao, medianteg
termo circunstanciado, assinado pelas partes em até 15 (quinze) dias da comunicagﬁog &
escrita do contratado; s E
b) definitivamente, por servidor ou comissdo designada pela autoridade competente,ﬁ b
mediante termo circunstanciado, assinado pelas partes, apés o decurso do prazo de2 a
observacdo, ou vistoria que comprove a adequacdo do objeto aos termos contratuais,g-
observado o disposto no art. 69 desta Lei; '§
II - em se tratando de compras ou de locag¢@o de equipamentos: 2
a) provisoriamente, para efeito de posterior verificagio da conformidade do material com

a especificacdo;
b) definitivamente, ap6s a verificacdo da qualidade e quantidade do material e
conseqiiente aceitacdo [...].

0 e au

dnaltalizad

mento
https://splegisconsulta.saopaulo.sp.leg.br/Home/AbrirDocumento?plD

Além disso, a cldusula décima primeira do Contrato n°® 048/SIURB/2012 (GARANTIA
RECEBIMENTO DOS SERVICOS) também impde a necessidade de termo de recebimento
provisorio e definitivo:
[...] Os servigos objeto desse contrato serdo recebidos em cardter provisério em ate 153
dias da comunicagdo escrita do contrato, desde que executados de acordo com o9
estabelecido neste contrato e seus respectivos anexos, lavrando-se o respectivo Termo deq
Recebimento Provisério, que deverd também ser assinado pela CONTRATADA.

[o]

1
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Para proceder ao Recebimento Provisério dos servicos a CONTRATANTE nomeara uma
comissdo composta de pelo menos 3 (tr€s) membros, que apos vistoriar os Servicos de
Apoio técnico lavrara o competente Termo de Recebimento Provisério, cujo laudo serd
comunicado a CONTRATADA [...].

[...] Decorridos o prazo de 45 (quarenta e Cinco) dias, contados a partir do Recebimento
Provisério, deverd ser emitido o termo de Recebimento Definitivo formalizado pela
CONTRATANTE e assinado pelas partes, através de uma comissdo composta por 3 (trés)
membros [...].

Do exposto acima, verifica-se que a falta de detalhamento do sistema dificultou a fiscalizacdo

sistematica dos servicos executados, prejudicando sobremaneira o acompanhamento da entrega de

parte do objeto contratual. O item “Software”, o qual deveria ser entregue como um produto final§
acabado constitui, a principio, item de servico executdvel de modo indivisivel, incompativel com a§
execugdo por prego certo de unidades indeterminadas. Tal item ndo se encaixa numa forma deg
prestacdo fraciondvel: neste caso, os anseios da Administragdo apenas seriam satisfeitos mediante§
a execucdo do objeto na sua integralidade. Porém, caso existisse um nivel de detalhamento®
adequado no Termo de Referéncia, as medicdes poderiam ter sido feitas por etapas de servigos§
concluidos e o pagamento realizado parceladamente nas datas prefixadas, na conclusido do produtog
software ou em cada etapa de desenvolvimento do projeto de software.

a validade p

O tipo de regime da empreitada ndo deve qualificar o objeto do contrato em si, mas apenasg
estabelecer um critério de apurag@o do valor da remuneragdo a ser paga em razdo da execugdo dog
objeto. Todavia, no caso do Contrato n® 048/SIURB/2012 ocorrem irregularidades no recebimentol
do objeto do contrato em fung¢do, em parte, da desarmonia entre o critério de pagamento e 02
critério de medicao/aceitagdo. A aceitagdo dos servigos s6 poderia ocorrer apOs a realizagdo dosQ
servicos como um todo, como argumentado acima. A escolha de determinado regime de§I
empreitada implica, necessariamente, em definir um critério de responsabilizacdo do valor da%
remuneragio a ser paga em razdo da execucgdo do objeto. Este critério por sua vez, depende de
forma intrinseca da qualidade do projeto basico (ou do termo de referéncia) utilizado parag
especificar o objeto.

291763.

r OTAVI

Desse modo, em face das informacdes supracitadas, € possivel identificar a ocorréncia de diversasg
falhas e irregularidades no processo de fiscalizacdo e gestdo contratual. As irregularidadess
apontadas possibilitaram o pagamento, de forma irregular, do valor de R$ 3.900.133,36, pelo item=
“Software” que, sequer foi entregue completamente desenvolvido, ou utilizado pela Secretaria.

ca

MANIFESTACAO DA UNIDADE

’

ocumento digitalizado e auten

Secretaria Municipal de Infraestrutura Urbana e Obras (SIURB) manifestou-se, em resposta

Solicitacdo de Auditoria Final, por meio do Documento SEI 017174157, da seguinte forma:
[...] O objeto da contratagdo em discussdo sempre guardou intima relagdo com 0s3g
programas prioritdrios da Secretaria Municipal de Infraestrutura Urbana e Obras,a
contribuindo estrategicamente para a viabilizagio de significativas intervencdes deg
infraestrutura na cidade de Sdo Paulo, tais como creches, hospitais, corredores de 6nibus,§
macro e microdrenagem, desapropriacdes, dentre outros.

https://splegisconsulta.saopaulo.sp.leg.br/Home/AbrirDocumento?plD
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E possivel dizer que sdo programas prioritarios da propria gestdo e, justamente em razdo
de sua importancia e capilaridade, bem como a fim de assegurar que aquilo que foi
pactuado consistia exatamente no que estava sendo recebido, a execugdo do ajuste em tela
sempre foi acompanhada de perto pelo Gabinete da Pasta.

Complementarmente, todas as dreas técnicas da Secretaria diretamente envolvidas com a
prestacdo dos servicos decorrentes do Contrato n® 048/SIURB/12 (Superintendéncia de
Obras, Superintendéncia de Projetos, Departamento de Edifica¢des, Nicleo de Apoio
Técnico a Gestdo, Nicleo de Desapropriacdes, Nucleo Técnico de Informdtica,
Departamento de Controle e Uso de Via Publicas) exerciam a fiscaliza¢do das atividades
da contratada a elas inerentes, sendo posteriormente referendadas pelas autoridades
maximas da STURB.

Dessa forma, ndo se pode falar em auséncia de pessoa tecnicamente qualificada para
acompanhar a execugdo do objeto.

Além do mais, ndo se pode olvidar que os respectivos processos de medicdo somenteB
prosseguiam apés a afericdo pela propria Assessoria Contabil da SIURB, acerca do..‘E
cumprimento das formalidades contratuais, havendo comprovagdo dos documentos§
elencados no contrato.

da em

ser

As relacdes juridicas contratuais ndo sdo estiticas. Com o amadurecimento da relagﬁo%
juridica estabelecida entre as partes por forca do ajuste em pauta, em determinado%
momento, a Administragdo houve por bem constituir comissdo multidisciplinar para 0g
acompanhamento do ajuste. No que respeita a 4rea de informdtica, as atividades,-%
principalmente a partir de junho/2016, periodo mais proximo a finalizagdo do sistema, =
foram validadas pela Coordenadoria do Niicleo Técnico de Informdtica (NTI), ndo tendog

havido jamais qualquer desaprovacgdo das entregas. <
o«

Conforme constatado pela auditoria (fl. 38 do relatério), foi informado pela Secretaria a;
equipe de auditoria em 31 de maio de 2014 a constituicio de uma comissido parag
acompanhamento e recebimento do objeto do contrato. Assim, os produtos relativos aog
software entregues pelo Consércio, desde junho/2015 até dezembro/2016, foramT
devidamente reconhecidos por tal comissdo quando da liberagdo das correspondentesg

medi¢des. g
o

O fato registrado pela auditoria que de junho/2016 até dezembro/2016 houve atested
formal das entregas por parte do Nucleo de Tecnologia da Informagdo (NTI) ndo somenteo
confirma e valida a entrega dos produtos relativos ao referido periodo, como, por via de<
consequéncia, acabam por validar as entregas anteriores, uma vez que o software & umo
produto com caracteristicas de continuidade de desenvolvimento, de modo que, se nao’g_
forem desenvolvidas determinadas funcionalidades em momento anterior, ndo se €o
possivel obter o ateste de entregas de outras funcionalidades em momento posterior, bem§
como seria impossivel ter sido efetuado o recebimento formal do sistema emE
dezembro/2016 (conforme ANEXO 3).

291 763.

aute

Objetivando confirmar o recebimento de todos produtos de software desenvolvidos entre g
mai/2015 e dez/16, em anexo seguem os correspondentes relatérios mensais (ANEXO 2),§
devendo ser salientado que em marco houve entrega parcial, sem relatdrios gerenciais, g
que tais relatdrios juntamente com todos os produtos inicialmente previstos para abril )
maio, quer relativamente ao software quer relativamente aos relatérios gerenciais, foramg
distribuidos a partir de 20 de junho de 2016, conforme demonstrado nas medi¢desE

correspondentes subsequentes.

d

Docume

Assim sendo, eventuais impropriedades no que tange a formalidade quanto a fiscalizagdogq
deste contrato, fato é que ndo trouxe prejuizo algum para a SIURB, ndo ocasionoug
qualquer tipo de prejuizo ao erdrio, razdo pela qual este achado de auditoria merece serq
superado [...].

021.

/!
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PLANO DE PROVIDENCIAS
N3o informado.
PRAZO DE IMPLEMENTACAO
N3do informado.
ANALISE DA EQUIPE DE AUDITORIA £
Q
3

Em sua manifestagdo a unidade informou que o objeto subcontratado (SIG e os moédulos de
orcamentacdo e processamento de medicdes) “guarda intima relagdo com os programasg
prioritdrios da Secretaria Municipal de Infraestrutura Urbana e Obras, contrlbmndoq,
estrategicamente para a viabilizacdo de intervencoes de infraestrutura na cidade de Sao Paulo. Eg
informado, ainda, que a respectiva subcontratagdo foi acompanhada de perto pelo Gabinete das
SIURB”.

od

validade

Conforme ja apontado nesse relatorio, em visita ao Nucleo de Informatica da STURB, esta Equipem
de Auditoria solicitou acesso ao sistema, com vistas a analisar a ferramenta e confirmar se o
mesmo estava sendo utilizado pela Pasta com as funcionalidades constantes do contrato.&
Consoante ja abordado na CONSTATACAO 005, a ferramenta nem mesmo estava emg
funcionamento, tendo sido informado pelo superior da drea que a mesma nunca foi utilizada pela

Secretaria. Desse modo, ndo procede a alegagdo da SIURB segundo a qual o sistema contrzbuz'-“
estrategicamente para a viabilizagdo de intervengoes de infraestrutura na cidade”, tendo em Vlsta>
a realidade constatada por esta Equipe de Auditoria.

A. Su

DE CAR

291763.

A Secretaria também contesta o apontamento da Equipe de Auditoria referente & auséncia de2
pessoa tecnicamente qualificada na fiscalizagdo do respectivo contrato. Conforme manifestacao dag
unidade: “/...] todas as areas técnicas da Secretaria diretamente envolvidas com a prestagdo doss
servicos decorrentes do Contrato n° 048/SIURB/I2 (Superintendéncia de Obras, o
Superintendéncia de Projetos, Departamento de Edificacoes, Niicleo de Apoio Técnico a Gesta0,§
Niicleo de Desapropriagoes, Niicleo Técnico de Informdtica, Departamento de Controle e Uso de‘g
Via Piblicas) exerciam a fiscalizacdo das atividades da contratada a elas inerentes, sendo?

posteriormente referendadas pelas autoridades mdximas da SIURB |[...]."

alizado e

A justificativa apresentada pela unidade ndo prospera, pois, conforme informacdes presentes nesse=
relatério, foram realizadas ao menos 11 medi¢des e respectivos pagamentos sem os atestesd
referentes ao desenvolvimento do item “Software”. Consoante apurado pela Equipe de Auditoria,g
entre os meses de junho de 2015 e marco de 2016, a comissdo de fiscalizagdo que efetuava os§
atestes para posteriores pagamentos nao contava com nenhum servidor com a incumbéncia de§
avaliar qualquer entrega referente aos sistemas, ou seja, foram realizados pagamentos (total deg
R$ 1.569.919,13) sem que fosse verificado se alguma parcela do sistema estava sendo, de fato,
entregue.

igi

3/20
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A informagdo supra é corroborada pela propria manifestagdo da SIURB, pois segundo a Unidade,
“[...] Com o amadurecimento da relacdo juridica estabelecida entre as partes por forca do ajuste
em pauta, em determinado momento, a Administracdo houve por bem constituir comissdo
multidisciplinar para o acompanhamento do ajuste. No que respeita a drea de informdtica, as
atividades, principalmente a partir de junho/2016, periodo mais proximo a finalizacdo do
sistema, foram validadas pela Coordenadoria do Niicleo Técnico de Informdtica (NTI), ndo tendo
havido jamais qualquer desaprovagdo das entregas [...] .

Ainda de acordo com o TCU, deve a administracdo “/...] designar fiscais considerando a
formagdo académica ou técnica do servidor/ funciondrio, a segregacdo entre as fungoes de gestdo
e de fiscaliza¢do do contrato, bem como o comprometimento concomitante com outros servi¢os ou g
contratos [...] (TCU, Acérddo n° 1.094/2013, Plendrio, Rel. José Jorge, j. em 08.05.2013.)”. O“’
entendimento ora apresentado vai de encontro ao que foi praticado durante a execuc¢do do-—
Contrato n° 048/SIURB/2012, pois o mesmo ndo foi fiscalizado, durante a maior parte de suao
execugdo, por profissional com conhecimento técnico em TI para atestar as efetivas entregasq,
referentes ao desenvolvimento do software contratado.

pode s

A manifestacdo da Secretaria informa também que o “/...J O fato registrado pela auditoria que de%

Jjunho/2016 até dezembro/2016 houve ateste formal das entregas por parte do Niicleo de*—
Tecnologia da Informagdo (NTI) ndo somente confirma e valida a entrega dos produtos relatlvos«:
ao referido periodo, como, por via de consequéncia, acabam por validar as entregas anteriores,”.
uma vez que o software é um produto com caracteristicas de continuidade de desenvolvimento, de&
modo que, se ndo forem desenvolvidas determinadas funcionalidades em momento anterior, naog
se é possivel obter o ateste de entregas de outras funcionalidades em momento posterior, bem§
como seria impossivel ter sido efetuado o recebimento formal do sistema em dezembro/20165
(conforme ANEXO 3) [...].” g
S

> wl

Nao deve prosperar a alegacao da pasta de que o sistema de software seria uma “peca monolitica”,§
indivisivel, o que validaria o argumento de que apenas uma Unica medi¢do seria apta a VahdaIQ
todos os servicos anteriores. Por analogia, poder-se-ia aplicar a mesma ldgica a uma obra deg
engenharia. Ou seja, a Administracdo ndo poderia deixar de realizar medicdes parciais doss
servicos realizados durante a constru¢cdo de um edificio ou obra de infraestrutura urbana. Portanto, o
entende- da necessidade de haver medic¢ao e fiscaliza¢do durante toda execugdo contratual.

OTAV!
=291 763.

po

utenticad

Porém, durante parte da execug¢do nao houve tal fiscalizacdo e respectivos atestes prévios aosas
pagamentos € mesmo apds a instituicdo da citada comissdo, esta ndo contava com fiscal§
responsdvel por validar o desenvolvimento dos softwares, atividade sine qua non para a realizacao§
dos desembolsos. A situacdo constatada contraria entendimento do Tribunal de Contas da Uniﬁog
(Acordao n° 380/2011), pois segundo a Corte de Contas, tendo em vista que a atividade‘g
fiscalizatéria pressupde o acompanhamento das obrigagOes contratuais, para que a fungdo sejag
exercida de modo efetivo e seu objetivo seja resguardado, a formalizac¢do da designagdo do fiscal§
deve ser feita em momento prévio ou, no mdximo, contemporaneo ao inicio da Vlgen01a§
contratual, o que ndo aconteceu no caso apresentado.

https://splegisconsulta.saopaulo.sp.leg.br/Home/AbrirDocumento?plD
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Ademais, ao competente fiscal do contrato cabe a verificagdo da correta execucdo do objeto da
avenca, de modo a legitimar a liquidacdo dos pagamentos devidos ao contratado, ou, conforme o
caso, para orientar as autoridades competentes acerca da necessidade de serem aplicadas sanc¢oes
ou de rescisdo contratual. O registro dos fatos e atos da fiscalizacdo importa a autorizacdo das
acOes subsequentes e informa, também, os procedimentos de liquidagao da despesa, que tomarao
por base as condi¢des pactuadas no contrato e a comprovacao da entrega do material ou da
prestacdo efetiva do servigo. A Lei Federal n° 4.320, de 17 de marco de 1964, que dispde sobre
normas gerais de direito financeiro para elaboracdao e controle dos orcamentos e balangos da

Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal, estabelece que:
Art. 62. O pagamento da despesa s6 serd efetuado quando ordenado apds sua regular
liquidag@o.

£
Art. 63. A liquidacio da despesa consiste na verificacdo do direito adquirido pelo credor g
tendo por base os titulos e documentos comprobatdrios do respectivo crédito.

§1° Essa verificacao tem por fim apurar:

I—a origem ¢ o objeto do que se deve pagar;
II — a importancia exata a pagar;
IIT — a quem se deve pagar a importincia, para extinguir a obrigacao.

§2° A liquidagdo da despesa por fornecimentos feitos ou servigos prestados terd por base:
I — o contrato, ajuste ou acordo respectivo;

I — a nota de empenho;

IIT — os comprovantes da entrega de material ou da prestacio efetiva do servigo.

IRA. Sua validade pode ser conferid

A vista dessas normas, percebe-se que a liquidagio de despesa e posteriores pagamentos apenasi
podem ocorrer ap6s a comprovacdo da entrega do material ou da prestagdo efetiva do servigog
contratado, condi¢io ndo atendida conforme identificado por esta Equipe de Auditoria,2
configurando, desse modo, ilegalidade na execug¢do do respectivo contrato. 2

CARVA

Quanto ao fato de ndo ter havido termo de recebimento provisério nem definitivo do item.a.
“Software”, a SIURB apenas informa que “/...] conforme constatado pela auditoria (fl. 38 dog
relatorio), foi informado pela Secretaria & equipe de auditoria em 31 de maio de 2014 az
constituicdo de uma comissdao para acompanhamento e recebimento do objeto do contrato. Assim,§
os produtos relativos ao software entregues pelo Consdrcio, desde junho/2015 atés
dezembro/2016, foram devidamente reconhecidos por tal comissdo quando da liberacdo dasg
correspondentes medicoes |[...].”

291763.

ado

autentic

A justificativa apresentada ndo ilide a ilegalidade constatada por esta Equipe de Auditoria.e
Conforme citado anteriormente, os processos referentes ao Contrato n° 048/SIURB/2012 néog
contém os termos de recebimento provisorio e definitivo, fato que contraria o artigo 73 da Leis
Federal n° 8.666/1993, segundo o qual: k=

Art. 73. Executado o contrato, o seu objeto serd recebido:
I - em se tratando de obras e servicos:

(%]
a) provisoriamente, pelo responsavel por seu acompanhamento e fiscaliza¢do, medianteQ
termo circunstanciado, assinado pelas partes em até 15 (quinze) dias da comunicagcdoy
escrita do contratado;

3/202

-

b) definitivamente, por servidor ou comissdo designada pela autoridade competente&
mediante termo circunstanciado, assinado pelas partes, apés o decurso do prazo def

9

ocumento dig
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observacdo, ou vistoria que comprove a adequacdo do objeto aos termos contratuais,
observado o disposto no art. 69 desta Lei;

Como se percebe, ndo se trata de uma atividade discriciondria, mas de procedimento necessario
imposto pela citada lei e que ndo foi atendido pela Unidade. Além disso, tal fato também
desrespeitou a Cldusula Décima Primeira do mesmo contrato, a qual repete corretamente o
disposto no artigo 73 da Lei Federal n° 8.666/1993.

Por fim, a Unidade informa estar enviando anexos que comprovariam o recebimento de todos os

produtos entregues:
[...] Objetivando confirmar o recebimento de todos produtos de software desenvolvidos
entre mai/2015 e dez/16, em anexo seguem os correspondentes relatérios mensaisE
(ANEXO 2), devendo ser salientado que em margo houve entrega parcial, sem relatorioss
gerenciais, e que tais relatérios juntamente com todos os produtos inicialmente previstosg
para abril e maio, quer relativamente ao software quer relativamente aos relat(’)rios‘g
gerenciais, foram distribuidos a partir de 20 de junho de 2016, conforme demonstrado nas
medi¢des correspondentes subsequentes. [...].

ade pode se

Conforme ja abordado na CONSTATACAO 002 do presente relatorio:
[...] os documentos identificados como “ANEXO 27, juntados pela SIURB em suag
manifestagdo, os quais seriam referentes ao periodo entre maio de 2015 e janeiro dem
2016[65], sdo estranhos aos autos dos processos relacionados de contratacio eg
medicdo/pagamento. Ademais, tais documentos nio possuem qualquer numeragdo, data,?
rubrica ou assinatura por parte da Administracio. Neste caso, a presungdo de veracidadeg
dos atos administrativos de liquidagdo e pagamento precisaria ser relativizada, pois OE
pressuposto material fornecido pelo particular (contratada) seria inepto como prova doo

fato gerador de despesa e, desta maneira, afrontaria o principio da motivacao. o
I

Desta maneira, apenas com base nas informagdes fornecidas pelos slides do “ANEXO0 2”3
ndo se pode afirmar que os screenshots de telas representam implementacdes efetivas,z
reais, dos médulos de software ao invés de apenas mockups de fase conceitual doo
desenvolvimento. Neste dltimo caso, tratar-se-ia de uma fase ainda de “prototipa¢do”. Em&
outras palavras, ndo existem elementos para se constatar que as telas foram geradas, deQ
fato, a partir de cédigo fonte com versionamento para produgdo, ja contendo toda a légicai
de negdcio necessdria, € com a respectiva aplicacdo web servida a partir de um servidors
plenamente operacional. Neste ponto, vale acrescentar também que ndo hd, nos relatériosg
entregues pelo Consércio LHG, qualquer informacdo pertinente ao fluxo e controle do_g
versionamento dos softwares. Logo, no entendimento desta Equipe de Auditoria, as§
afirmacdes da Pasta ndo tém materialidade comprovada nos documentos anexados porg
ela.[...].

291763.

do e aute

Desse modo, reafirma-se que os materiais supramencionados, juntados pela Secretaria em sua
manifestacdo, nio alteram o convencimento desta Equipe de Auditoria com relacdo a produgao:
irregular de documentacao pelo Consécio LHG.

Zza

digitgil

Do exposto, mantém-se o entendimento sobre a existéncia de irregularidades no processo de
fiscalizacdo do Contrato n° 048/SIURB/2012: auséncia de atuacdo de fiscal de contrato e de
pessoa tecnicamente qualificada para acompanhar a execucdo do objeto; liquidacdo de despesa_.
sem o ateste da execugdo por pessoa tecnicamente habilitada; e auséncia de recebimento do
software.

ocumento

2021. D
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RECOMENDACAO 05

Recomenda-se a Unidade que nas contratagdes futuras institua comissao de fiscalizag¢do ou fiscal
de contrato com competéncia técnica suficiente para acompanhar/avaliar a devida execugdo
contratual, evitando-se as irregularidades apontadas.

CONSTATACAO 007 - Irregularidades na recomposi¢io (“reajuste”) do equilibrio
economico-financeiro do Contrato n° 048/SIURB/2012, com prejuizo ao erario apurado no
valor de R$ 503.979,54.

da em

Conforme Tabela 7 hd indicios de que houve reajuste irregular dos pagamentos realizados para g
remuneragdo do item “Software”, pois se considerou uma data-base incongruente para o precos
deste item. Na repactuacdo de precos do contrato administrativo, deve-se respeitar a regra da§
anualidade para fins de concessdo de reajuste, a qual considera como data-base para a suaq,
contagem, no caso de alteracdo da planilha do contrato, a data limite originalmente definida paraw
apresentacdo da planilha or¢amentaria constante da proposta da contratada (regra geral). Porém, o0&
item “Software” foi incluido, pela primeira vez, apenas em junho de 2015, portanto, de forma‘°

extemporanea ao restante dos itens da planilha de contrato (estes ultimos com data-base em Julhoﬁ

de 2011). s
@
Tabela 7 — Valores do reajuste, do principal e do total dos pagamentos efetivamente realizados pela Administragao, E
como remuneracdo para o item “Software”. g
n° da Medicao Periodo da Medicao Prlnclp(all{g)o AL Reza;gg)s ad Val?;ﬂ’:;otal ;
38 Junho/2015 213.683,60 30.142,79 243.826,39 E
39 Junho/2015 47.969,78 6.766,75 54.736,53 %

40 Julho/2015 130.826,68 18.454,77 149.281,45 W

41 Agosto/2015 130.826,68 18.454,77 149.281,45 g §

42 Setembro/2015 130.826,68 18.460,71 149.287,39 3

43 Outubro/2015 130.826,68 18.454,77 149.281,45 g %_

44 Novembro/2015 130.826,68 18.454,77 149.281,45 °%

45 Dezembro/2015 130.826,68 16.173,06 146.999,74 E E

46 Janeiro/2016 195.795,03 24.204,96 219.999,99 €3

47 Fevereiro/2016 195.795,03 28.369,25 224.164,28 3 é

48 Marco/2016 131.715,61 22.022,62 153.738,23 § g

52 Junho/2016 255.565,42 39.747,06 295.312,48 ﬁ E

53 Julho/2016 263.103,94 40.919,50 304.023,44 % :\E

54 Agosto/2016 254.033,20 39.508,77 293.541,97 g g,

55 Setembro/2016 269.032,55 41.841,55 310.874,10 535

56 Outubro/2016 270.314,29 42.040,90 312.355,19 5 E

57 Novembro/2016 258.028,55 40.130,15 298.158,70 8 i

58 Dezembro/2016 256.156,74 39.832,37 295.989,11 § %

N ©

Total:| R$ 3.396.153,82 R$ 503.979,54 RS$ 3.900.133,36 2 %

D 3
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Em tese, a partir de julho de 2016 os valores referentes ao item ‘“Software” passariam a ser
reajustados, porém com um indice de reajuste que deveria ter sido substancialmente inferior aos
que, de fato, foram praticados pelo Consércio LHG e aprovados pela Administracdo. Todavia, em
junho de 2016 houve replanilhamento da planilha de contrato, com a consideragdo de um novo
preco total para o item “Software”, de R$ 1.826.234,69. Tomando por base as informacdes
contidas na comunicagdo COT-130A-2016-SIURB-1 e na proposta comercial submetida pela
INOVA em 21/12/2015 (ver Tabela 3), verifica-se que este preco era, a época do replanilhamento,
um Valor Presente. Portanto, neste caso (para pagamentos compreendidos entre julho e dezembro
de 2016), também ndo caberia qualquer reajuste para recomposicdo do equilibrio econdmico-
financeiro do contrato.

Logo, haveria desrespeito ao §3° do art. 1° da Lei Federal n° 10.192/2001 e ao art. 1° do Decretom

Municipal n°® 48.971/2007. O valor pago a maior pela Administracdo, devido aos reajustes
irregulares, somaria um total de R$ 503.979,54 (ver Tabela 7).

MANIFESTACAO DA UNIDADE

dade pode ser confer

Secretaria Municipal de Infraestrutura Urbana e Obras (SIURB) manifestou-se, em resposta ag

Solicitagdo de Auditoria Final, por meio do Documento SEI 017174157, da seguinte forma:
[...] Este achado da Auditoria merece ser completamente revisto.

RA. Sua va

Isto porque, conforme pode se inferir dos termos de aditamento 008 e 010, as planilhas ag
eles correspondentes estdo na data base de fev/2012. Assim, os valores relativos aog
desenvolvimento do software, constantes de tais aditamentos, estdo considerados=
deflacionados para a referida data base (fev/2012). Com tais consideragdes, os Valoresg
indicados para o desenvolvimento do software nos termos de aditamento 008 e 010 foram<
de R$ 1.356.235,53 (periodo de junho/2015 a mar¢o/2016) e R$ 1.826.234,69 (abr11/2016n:
a dez/2016), respectivamente.

Tais valores inclusive correspondem ao préprio quadro apresentado pela auditoria a fl.
26, conforme ANEXO 9.

TAVIO DE CA
291763.

No referido quadro, facilmente se constata, que os valores ali indicados estdoo
deflacionados, conforme pode ser constatado, por exemplo, para os valores indicados no §_
més de set/2015 (Medig¢do 42) em que se observa R$ 130.826,69 frente ao valor real s
proposto pelo Conséreio de R$ 147.000,00. Como outro exemplo, podemos ver o més de §
jan/2016 (medigdo 46) em que se observa R$ 195.795,03 frente ao valor real proposto®
pelo Consércio de R$ 220.000,00.Também através do Anexo 4 (memdria de calculo)‘g
verifica-se que todos os valores relativos ao software foram considerados deﬂacionadosg
quando reunidos com os outros itens para determina¢do do valor do reajustamento da-§

medigdo.

igitaliza

Assim, inexistiu cobranga de reajuste irregular dos pagamentos realizados, conformed
inclusive pode ser observado nas planilhas de medi¢do, ora anexadas [ANEXO 10], ondeo
se observa que os valores relativos ao software, constantes das planilhas demonstrativas€
do célculo do reajuste, estao deflacionados.

ocume

Assim absolutamente coerentes os valores aceitos e aprovados pela SIURB para o
desenvolvimento do Software e de produgdo de relatdrios gerenciais [...].

101

https://splegisconsuIta.saopauIo.sp.Ieg.br/Home/AbrirDocumento?pID
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PLANO DE PROVIDENCIAS

Nao informado pela Unidade.

PRAZO DE IMPLEMENTACAO

N3ao informado pela Unidade.

ANALISE DA EQUIPE DE AUDITORIA

Em sua manifestacdo, a Secretaria Municipal de Infraestrutura Urbana e Obras (SIURB) apresenta
compreensdo diversa daquela contida na CONSTATACAO 007, ao afirma que:

[...] conforme pode se inferir dos termos de aditamento 008 e 010, as planilhas a eles
correspondentes estdo na data base de fev/2012. Assim, os valores relativos ao
desenvolvimento do software, constantes de tais aditamentos, estdo considerados
deflacionados para a referida data base (fev/2012) [...].

validade pode ser conferida em

Esta Equipe de Auditoria constatou que houve irregularidade no procedimento de reajuste de€
precos por ter sido considerada a mesma data-base para todo e qualquer item orcamentério, 3
inclusive para aqueles ndo previstos na planilha orcamentdria inicial e que foram incluidos<
posteriormente através de alteracdo qualitativa do contrato, em junho de 2015, apds cinco anos daﬁ
submissdo da proposta original pela contratada. A referéncia em julho de 2011 diz respeito aosg
pregos oficiais quando da submissdo da proposta, conforme informagdo constante do doc. SEIo
n° 016174881 enviado pela propria SIURB. A modificacdo ulterior desta data-base para feverelro—'
de 2012, ap6s assinatura do Contrato n°® 048/SIURB/2012, ndo tem o conddo de alterar ask
concluses acerca da irregularidade apontada, isto porque as datas de junho de 2015 ¢ junho de©
2016 constituem as referéncias que deveriam ter sido adotadas para o cdlculo de eventuais@
reajustes do item “Software”, conforme discutido na inicial desta constatagao.

291763.

por OTAVIO

A Unidade Auditada alega que se utilizaram valores deflacionados para o preco do itemg
“Software”, incluidos desta forma na composi¢do da planilha contratual, o que justificaria ag

necessidade de posterior reajuste quando da efetiva liquidagdo da despesa:
[... ] No referido quadro, facilmente se constata, que os valores ali indicados estdog
deflacionados, conforme pode ser constatado, por exemplo, para os valores indicados no®
més de set/2015 (Medigdo 42) em que se observa R$ 130.826,69 frente ao valor real g
proposto pelo Consércio de R$ 147.000,00. Como outro exemplo, podemos ver o més de'g S
jan/2016 (medigdo 46) em que se observa R$ 195.795,03 frente ao valor real propostom
pelo Consércio de R$ 220.000,00.Também através do Anexo 4 (memdria de calculo)®
verifica-se que todos os valores relativos ao software foram considerados deflacionados’g
quando reunidos com os outros itens para determinagdo do valor do reajustamento dat
medig¢do.

ntica

e

Docum

Esta Equipe de Auditoria entende que tal alegacdo ndo deve prosperar, pois nao foramg
apresentadas razdes suficientes que a corroborem.

1.

https://splegisconsuIta.saopauIo.sp.Ieg.br/Home/AbrirDocumento?pID
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Primeiramente, ndo existe documentagdo probatdria constante dos autos do processo n° 2011-
0.235.162-4 (ou dos demais processos relacionados de mediacdo e pagamento) que demonstre ter
havido acerto prévio, entre a Administragdo e contratada, sobre um procedimento especifico a ser
utilizado para obtencdo de precos deflacionados do item “Software”, através de indice de reajuste
contratual, até a data-base de planilha contratual vigente a época do pagamento.

Em segundo lugar, as diferencas relativas entre os valores planilhados (supostamente
deflacionados) e aqueles explicitados nas comunicagdes, entre o Consércio LHG e a SIURB, nao
correspondem aos respectivos indices de reajuste de preco que deveriam ter sido aplicados,
conforme férmula disposta na Cldusula Quarta do Contrato n° 048/SIURB/2012 e em
conformidade com o Decreto Municipal n°® 25.236/1987 € com os indices constantes das tabelas ¢
publicadas pela Secretaria Municipal da Fazenda para aplicacdo de reajustamento de precgos.
e Por exemplo, no caso da parcela de R$ 130.826,68, paga em julho de 2015, o seu valor’
presente a €poca corresponderia, caso esta parcela estivesse realmente deflacionada, ag

R$ 149.281,45. O valor mensal informado pelo Consércio LHG na comunicagiog
C0.0047/15-SIURB-1 foi de R$110.000,00 (“sem BDI”) e R$ 147.000,00 (“com BDI”).g

Neste caso necessita-se ressaltar que nao foi incluida qualquer justificativa para a elevada%

taxa de BDI utilizada, de 33.6%. Ademais, a proposta comercial da empresa Inova,§
subcontrata para realizar sob sua responsabilidade todo o desenvolvimento dos softwares

(vide proc. n°® 2016-0.081.958-0, fls.144), apresentou apenas o valor ‘“cheio” de R$sg
110.000,00 apés impostos, sem qualquer indicacdo de que este ndo seria o prego final, ou”

seja, desconstituido de taxas administrativas, custos indiretos e de parcela remuneratoria.

da el

feri

n

REIRA

e No caso da parcela de R$ 195.795,03, com referéncia em dezembro de 2015, o valor2
presente corresponderia a R$ 224.164,28. O valor mensal informado pelo Consércio LHGS
na comunicagio CO.0184/15-SIURB-1 foi de R$ 160.000,00 (“sem BDI”) eg
R$ 220.000,00 (“com BDI”). Neste caso também ndo foi incluida qualquer justificativa%
para a elevada taxa de BDI utilizada, de 37.5%. Ademais, a proposta comercial dag
empresa Inova, subcontrata para realizar sob sua responsabilidade todo o desenvolvimentog
dos softwares (vide proc. n° 2011-0.235.162-4, fIs.6753), apresentou apenas o valorg
“cheio” de R$ 160.000,00 apSs impostos, sem qualquer indicacdo de que este ndo seria 0o
preco final, ou seja, desconstituido de taxas administrativas, custos indiretos e de parcela
remuneratoria.

291763.

enticado por

Insta destacar que na cotacdo COT-130A-2016-SIURB-1, de junho de 2016, o Consércio LHGS
informou textualmente que para realizacdo dos servigos remanescentes, necessarios a finalizacdo o
do desenvolvimento dos softwares, seria necessdrio um valor adicional de R$ 1.826.234,69. Neste§
mesmo documento, o Consércio LHG afirmou que o valor ja percebido pelos servicos prestados,z

-

entre junho de 2015 e margo de 2016, fora de R$ 1.356.235,53. A soma destes dois precos resulta®
num total de R$ 3.182.470,22, o qual corresponde exatamente ** a4 soma de todos os valoresg
incluidos nas planilhas de contrato, entre junho de 2015 e dezembro de 2016 (ver Tabela 5), sem a@
aplicagdo, todavia, de qualquer calculo de atualizagio monetdria. Ou seja, o proprio Consércio3

LHG utilizou em suas comunicacdes oficiais os precos, tais como incluidos nas planilhas de=

au

[} ento d

1

A menos do preco de R$ 213,683.60, também pago na primeira quinzena de junho de 2015 para remuneragio do item “Software”, mas

[86] que se originou da supressio dos itens orgamentarios NINFO1, NINFO2 e NINFO 3, conforme discutido na CONSTATACAO 002.

https://splegisconsulta.saopaulo.sp.leg.br/Home/AbrirDocumento?plD
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contrato, como valores presentes. E com razdo: ndo hd sentido ldgico no uso de pregos
deflacionados no contexto em que foram empregados.

Finalmente, esta Equipe de Auditoria entende que ndo hé previsao legal, normativa, ou contratual
para o procedimento que a Unidade Auditada alega ter adotado, a saber: de se deflacionarem
eventuais valores de itens “extra tabela”, ndo previstos inicialmente e que sejam acrescentados
extemporaneamente a planilha orcamentdria através de alteracdo qualitativa do contrato, para
reduzi-los 2 mesma data-base referencial. Neste caso, as razdes apresentadas pela SIURB
perderiam o sentido, uma vez que a premissa bdsica da argumentacdo utilizada ndo encontra

previsado legal-normativa.

£

O Decreto Municipal n° 25.236/1987 traz defini¢do de indice inicial de pregos para efeito dag
fixacdo da data-base dos reajustamentos sintéticos, considerando os seguintes critérios (87
¢) quando se tratar de pregos ndo previstos nas Tabelas de Precos Unitdrios, compostos §

pelo contratantes especificamente para determinada licitagdo, o indice inicial serd o do o

més da coleta de dados bdsicos para a composicao, indicado sempre no edital [...];

ferid

de sel

d) quando se tratar de pre¢os compostos no decorrer do contrato, estes deverdo retroagir
ao més da coleta de dados das “Tabelas de Pregos Unitarios”, a fim de aplicar-se a umg
indice inicial dnico [...]. 3

contexto fatico do Contrato n° 048/SIURB/2012, nos casos em que ocorreram alteragéesg’

contratuais qualitativas ou quantitativas, conforme discutido na Andlise de Auditoria dag
CONSTATACAO 001. Q
o
I
A alinea “c” do Decreto em tela dispde que contratacdo de novos precos “extra tabela”, comg

\'

A

origem em pesquisa de mercado, considerardo indice de reajuste cuja data de referéncia seja 0 més
de coleta destes novos pregos. Esta situacdo caberia, a principio, tanto para a etapa de licitagao)
quanto para os casos onde ha subcontratacdo de itens de servico ndo previstos inicialmente emg
planilha orcamentéria, cujos precos resultem de precificacdo a mercado, a época do pedido deS
cotacdo pela contratada a empresa terceira (ndo participante da relacao juridica do contrato). O
seja, este dispositivo corresponderia a situagdo de altera¢do qualitativa do contrato administrativo.

A
291763.

&t

https://splegisconsulta.saopaulo.sp.leg.br/Home/AbrirDocumento?plD

cado por

A redagdo da alinea “d” ao dizer que os “[...] precos compostos no decorrer do contrato [... =
deverdo retroagir ao més da coleta de dados” esta se referindo ao caso em que surge uma novag
composi¢do analitica de precos unitdrios, sendo que os precos unitdrios, em si, ji estariamg
previstos em planilha de contrato. Ou seja, tratar-se-ia de caso onde se propde o fornecimento de-‘-:
um novo servico complexo o qual resulta da composigéo de precos unitarios de outros servi¢os jas
previstos no objeto avengado inicialmente. Isto € dizer, de forma l6gica, que o indice de reajuste,®
resultante da combinacdo de servigcos ja constantes da planilha de contrato vigente, terd a mesmag

data-base que a dos seus subcomponentes.

au

t

[87]  Art. 3°, inc. VIII, alinea “c” e “d”, Decreto Municipal n°® 25.236/1987.

—
o
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O Decreto Municipal n° 25.236/1987 traz ainda as seguintes diretrizes para o gestor **!:

[...] Para fim de reajustamento, poder-se-4 usar mais de um indice de preco, quando a
obra ou servigo apresentar caracteristicas que justifiquem a utilizacdo de indice de pregos
composto.

[...] O edital de licitagdo deverd conter expressamente a forma de reajuste de preco,
analitico ou sintético, ou o seu impedimento, bem como os indices de pregos especificos
definidos no artigo 3° deste decreto aplicdveis ao caso [...].

Com base no exposto acima, conclui-se que a ado¢do de procedimento para o calculo da deflagdo
de servico “extra tabela” originado de precos a mercado, quando da celebracdo de termos aditivos,
precisaria ter sido precedida pela existéncia de ato normativo formal (por exemplo, através de
clausula editalicia ou contratual) definindo os casos especificos de aplicacdo, os critérios para§
defini¢do da data-base a ser considerada para a deflacdo e os pardmetros que deverdo constar dasg
memorias de célculo. A Clausula Quarta do Contrato n° 048/SIURB/2012 ndo contempla esta:
situacdo. Ressalta-se que tal previsdo legal-normativa ndo constitui mero requerimento deo
formalidade, uma vez que a Administracdo tem na regular confirmag¢do de seus registros contdbeisd
uma garantia de proteco ao patrimdnio piblico. Ademais, ndo foram encontrados nos autos dosg
processos de medicdo/pagamento do referido contrato as memorias de calculo referentes ao itemg'
“Software”, as quais deveriam ter sido explicitamente citadas nas ordens de pagamento (i.e., nosg
despachos autorizatorios exarados pela autoridade competente).

Sua vali

Diante do apontamento de auséncia das evidéncias documentais de amparo dos valores adotados ed
diante de oportunidade de resposta concedida a Secretaria, caberia ao gestor preencher a lacuna ded
informagdo, o que ndo ocorreu. Logo, além de ver o ato desconstituido por ilegalidade, isto por
ndo haver previsdo legal-normativa para o procedimento o qual a Unidade Auditada alega terQ
adotado, também ndo se apresentou comprovaciao fundamentada de que os valores obtidos foram<
realmente deflacionados pelo indice de reajuste contratual, até a data-base do or¢amento deu:
referéncia. Portanto, reitera-se a CONSTATACAO 007, pois ao assumir que a data-base da°
planilha inicial poderia ser aplicada de forma global e indistinta para todos os precos unitarios, ag
SIURB desrespeitou o principio da anualidade, afrontando o §3° do art. 1° da Lei Federal%
n° 10.192/2001 e o art. 1° do Decreto Municipal n° 48.971/2007. Por consequéncia, houveg

291 763.

pagamento a maior pela Administracdo no total de R$ 503.979,54. s

:
RECOMENDACAO 06 g
Considerando que esta Equipe de Auditoria identificou ter havido pagamento a maior pelag

[o]

Administracdo de R$ 503.979,54, apontado como prejuizo ao erdrio, recomenda-se que a SIURBS
proceda a restituicao dos valores pagos irregularmente.

RECOMENDACAO 07

Com base na manifestacdo envida pela SIURB, verifica-se que ndao houve mero erro material nog
cdlculo dos reajustes para recomposi¢cdo do equilibrio econdmico-financeiro do Contrato3
n° 048/SIURB/2012. A resposta da Pasta aponta no sentido de que nao existiu equivoco de célculo®
ou a adocdo de premissa equivocada, mas sim a utilizacdo consciente, ndo involuntéria, ded

mento digitaliza

[88]  §1°do Art. 4°; e caput do art. 6°, Decreto Municipal n° 25.236/1987

https://splegisconsulta.saopaulo.sp.leg.br/Home/AbrirDocumento?plD
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procedimento irregular. Por esta razdo, recomenda-se que a SIURB realize mapeamento em seus
contratos, verificando se esse tipo de prética, considerada irregular pela Equipe de Auditoria,
continua a ser praticada em seus contratos. Caso identifiquem a pratica de deflacionamento de
valor em itens extra planilha, incluidos por aditivo ao contrato, que adotem os procedimentos para
regularizacdo dos valores.

RECOMENDACAO 08

Recomenda-se que a STURB inclua, de forma expressa em seus futuros Editais, regras de reajuste
de preco (analitico e/ou sintético) para servigos “extra tabela” cuja precificacio seja originada de
pesquisa direta ao mercado, quando da celebracdo de termos aditivos. Recomenda-se ainda que
estas regras também sejam reproduzidas na respectiva minuta de contrato.

ferida em

RECOMENDACAO 09
Recomenda-se a Secretaria que elabore manual interno contento orientagdo técnica parag
procedimento de reajuste de precos em contratos de obras e servicos de engenharia. Talg
procedimento deverd, idealmente, possuir as seguintes caracteristicas: (i) facilitar a rastreabilidade g
de informagdes e dados; (ii) minimizar a quantidade de etapas de célculo, evitando aquelass
desnecessarias; e (iii) dar transparéncia na apresentagdo das informagdes sobre precos pelo Poder

Publico.

Sao Paulo, 2 de junho de 2020.

291763.

—
(e
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Anexo I — Plano de Acao
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FICHA DE RECOMENDACAOQO

n® Processo SEI* _ |6067.2019/0007031-8
Unidade Auditada* Secretaria Municipal de Infraestrutura Urbana e Obras
OS/ N2 recomendacao* |051/20019 - Recomendagéo 01 de 09

Recomenda-se que a SIURB aprimore seus procedimentos e processos relativos a fase interna da licitagao,
de forma a mitigar a possibilidade de que suas futuras licitagdes tenham Termos de Referéncia deficientes.
Texto* Nesse aprimoramento espera-se, entre outros itens, que seja prevista a alocagdo de pessoas, na comissdo
de licitagdo, com experiéncia e capacitagdo na area de Tecnologia da Informacdo para a elaboragdo do
Termo de Referéncia ou Projeto Basico.

ategoria perfeicoamento da Gestao de Riscos

Cat * Aperf da G de R

Fundamentos* Conforme CONSTATACAO 001, constante do Relatério de Auditoria.
Tipo **
Acao**

nf

Responsavel **
Prazo ***

Manifestacao da Unidade**

A Unidade Auditada ndo se manifestou com relacdo a esta Recomendacdo. O gestor publico assumiu o
risco pelo ndo preenchimento deste Anexo.

Evidéncias****

Campos da equipe de Auditoria

** Campos exclusivo da Unidade Auditada

*%% Campos da Unidade Auditada, sujeitos a avalia¢cdo da Auditoria

**%** Campos da Equipe de Auditoria apds manifestagdo da Unidade

291763.
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FICHA DE RECOMENDACAO

n® Processo SEI*  [6067.2019/0007031-8
Unidade Auditada* |Secretaria Municipal de Infraestrutura Urbana e Obras
OS/ N2 recomendacao* |051/20019 - Recomendagdo 02 de 09

Considerando ndo ter ficado caracterizada a entrega dos “Relatérios Gerenciais e de Monitoramento do
Texto* plano de obras da SIURB” no valor de RS 419.938,40 (com referéncia de precos de fevereiro de 2012),
recomenda-se que a SIURB proceda a restituicdo do montante pago por esses itens.

Categoria* Reposicio de bens e valores
Fundamentos* Conforme CONSTATACAO 002 e CONSTATACAO 6, constantes do Relatério de Auditoria.
Tipo **
Acao**

Responsavel **
Prazo ***

Manifestacao da Unidade**

A Unidade Auditada ndo se manifestou com relagdo a esta Recomendagdo. O gestor publico assumiu o

Evidéncias**** . x ,
risco pelo nao preenchimento deste Anexo.

Campos da equipe de Auditoria

** Campos exclusivo da Unidade Auditada

*%** Campos da Unidade Auditada, sujeitos a avaliacdo da Auditoria

*%**%* Campos da equipe de Auditoria apds manifestagdo da Unidade
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FICHA DE RECOMENDACAO

n® Processo SEI*  [6067.2019/0007031-8

Unidade Auditada* |Secretaria Municipal de Infraestrutura Urbana e Obras
OS/ N2 recomendacao* |051/20019 - Recomendag&o 03 de 09
Considerando que a contratada deu causa a inadimplemento parcial, sendo o fato punivel caracterizado
pela ndo entrega dos “Relatdrios Gerenciais e de Monitoramento do Plano de Obras da SIURB”, conforme
Texto* Tabela 4 do Relatério de Auditoria, recomenda-se a SIURB que aplique, de acordo com a Cldusula Sexta do
Contrato n° 048/SIURB/2012, multa de 5% do valor contratual, totalizando RS 755.755,06 (com referéncia
de pregos de fevereiro de 2012).

Categoria* Reposicdo de bens e valores
Fundamentos* Conforme CONSTATACAO 002 e CONSTATACAO 6, constantes do Relatério de Auditoria.
Tipo **
Acao**

Responsavel **
Prazo ***

Manifestacao da Unidade**

A Unidade Auditada ndo se manifestou com relagdo a esta Recomendagdo. O gestor publico assumiu o

Evidéncias**** ) . 5
risco pelo ndo preenchimento deste Anexo.

Campos da equipe de Auditoria

** Campos exclusivo da Unidade Auditada

*%** Campos da Unidade Auditada, sujeitos a avaliacdo da Auditoria

**%%* Campos da equipe de Auditoria ap6s manifestagdo da Unidade
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FICHA DE RECOMENDACAO

n® Processo SEI*  |6067.2019/0007031-8
Unidade Auditada* Secretaria Municipal de Infraestrutura Urbana e Obras
OS/ N2 recomendacao* |051/20019 - Recomendagdo 04 de 09

Tendo em vista o prejuizo ao erario em razdo da ndo implantagdo dos softwares pela SIURB, recomenda-se a
Unidade que busque a restitui¢do dos valores desembolsados com o respectivo contrato, R$ 2.976.215,42. Valor
Texto* este que ndo considera a atualizagdo monetéria e nem a importancia referente a relatdrios ndo entregues (RS
3.396.153,82 - R$ 419.938,40 = RS 2.976.215,42). As propostas de restituicdo desses valores — atualizagdo
monetaria e relatdrios — foram considerados nas Recomendagdes 002 e 006.

Categoria* Reposicdo de bens e valores
Fundamentos* CONSTATACAO 005
Tipo ** Proposta de alteracdo da recomendac3o.
Acao** Ver documentos SEI n° 028966325 e n° 028966294 colacionados aos autos pela Unidade Auditada.

N3ao foi informado um responsavel. O Sr. A. R. C. (Diretor da Divisdo de Planejamento de Infraestrutura Urbana —

4 *%k
Responsavel PLAN) subscreveu a manifestagdo pela Unidade Auditada.

Manifestacdao da Unidade**

Prazo *** Conclusdo de todas as atividades previstas para 29/05/2020 (de acordo com doc. SEI n°® 028966294).

A Unidade Auditada ndo preencheu este Anexo. Contudo, manifestou-se nos autos do processo através da
Informagdo SIURB/ASSESSORIA n° 028966325 e do "Cronograma de Implementagdo" (SEI n° 028966294).

A Unidade assumiu o compromisso de implantar o software SIG dentro da SIURB. Foram discriminados, no
cronograma fornecido, marcos (milestones) intermedidrios para alcangar tal implantagdo. Todas as atividades e
circunstancias listadas no referido cronograma deverdo ser comprovadas tanto por demonstragdes in loco da
utilizagdo do software (por servidores daquela Secretaria) quanto através de documentagdo especifica para cada
atividade finalizada.

Evidéncias****

A Equipe de Auditoria entende que a implantagdo do sistema de software pela SIURB, com base na versdo
original entregue em dezembro/2016 e que foi auditada pela Equipe, ndo compensara o valor total do prejuizo
causado ao erario municipal, conforme apurado no trabalho de auditoria.

Campos da Equipe de Auditoria
Campos exclusivo da Unidade Auditada
*%%* Campos da Unidade Auditada, sujeitos a avaliacdo da Auditoria

*%%* Campos da equipe de Auditoria apés manifestacdo da Unidade
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FICHA DE RECOMENDACAO

n? Processo SEI* 6067.2019/0007031-8
Unidade Auditada* |Secretaria Municipal de Infraestrutura Urbana e Obras
OS/ N2 recomendacao* |051/20019 - Recomendagido 05 de 09

Recomenda-se a Unidade que nas contratagGes futuras institua comissdo de fiscalizagdo ou fiscal

Texto* de contrato com competéncia técnica suficiente para acompanhar/avaliar a devida execu¢do
contratual, evitando-se as irregularidades apontadas.
Categoria* Aperfeicoamento de Governanga
Fundamentos* Conforme CONSTATACAO 006, constante do Relatério de Auditoria.
Tipo **
Acao**

Responsavel **
Prazo ***

Manifestacao da Unidade**

A Unidade Auditada_ndo se manifestou com relagdo a esta Recomendagdo. O gestor publico
assumiu o risco pelo ndo preenchimento deste Anexo.

Evidéncias****

Campos da equipe de Auditoria
*%* Campos exclusivo da Unidade Auditada
*%%* Campos da Unidade Auditada, sujeitos a avaliagdo da Auditoria

*%%* Campos da equipe de Auditoria apds manifestacdo da Unidade

291763.
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FICHA DE RECOMENDACAO

n? Processo SEI* 6067.2019/0007031-8
Unidade Auditada* |Secretaria Municipal de Infraestrutura Urbana e Obras
OS/ N2 recomendacao* |051/20019 - Recomendagdo 06 de 09

Considerando que esta Equipe de Auditoria identificou ter havido pagamento a maior pela

Texto* Administragdo de RS 503.979,54, apontado como prejuizo ao erario, recomenda-se que a SIURB
proceda a restituicdo dos valores pagos irregularmente.
i eposi¢do de bens e valores
Categoria* R deb [
Fundamentos* Conforme CONSTATACAO 007, constante do Relatério de Auditoria.
Tipo **
Acao**

Responsavel **
Prazo ***

Manifestacao da Unidade**

A Unidade Auditada_ndo se manifestou com relagdo a esta Recomendagdo. O gestor publico
assumiu o risco pelo ndo preenchimento deste Anexo.

Evidéncias****

Campos da equipe de Auditoria

*%* Campos exclusivo da Unidade Auditada

*%*%* Campos da Unidade Auditada, sujeitos a avaliagdo da Auditoria

**%%* Campos da equipe de Auditoria apés manifestacdo da Unidade
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FICHA DE RECOMENDACAO

n? Processo SEI* 6067.2019/0007031-8
Unidade Auditada* |Secretaria Municipal de Infraestrutura Urbana e Obras
OS/ N2 recomendacao* |051/20019 - Recomendagdo 07 de 09

Com base na manifestacdo envida pela SIURB, verifica-se que ndo houve mero erro material no
calculo dos reajustes para recomposi¢do do equilibrio econdmico-financeiro do Contrato n°
048/SIURB/2012. A resposta da Pasta aponta no sentido de que n3o existiu equivoco de calculo ou
a adogdo de premissa equivocada, mas sim a utilizagdo consciente, ndo involuntaria, de

Texto* procedimento irregular. Por esta razdo, recomenda-se que a SIURB realize mapeamento em seus
contratos, verificando se esse tipo de pratica, considerada irregular pela Equipe de Auditoria,
continua a ser praticada em seus contratos. Caso identifiquem a prética de deflacionamento de
valor em itens extra planilha, incluidos por aditivo ao contrato, que adotem os procedimentos para
regularizagdo dos valores.

Categoria* Reposicdo de bens e valores
Fundamentos* Conforme CONSTATACAO 007, constante do Relatério de Auditoria.
Tipo **
Acao**

Responsavel **
Prazo ***

Manifestacao da Unidade**

A Unidade Auditada_ndo se manifestou com relagdo a esta Recomendagdo. O gestor publico
assumiu o risco pelo ndo preenchimento deste Anexo.

Evidéncias****

Campos da equipe de Auditoria

*% Campos exclusivo da Unidade Auditada

*%*%* Campos da Unidade Auditada, sujeitos a avaliagdo da Auditoria

**%%* Campos da equipe de Auditoria apés manifestacdo da Unidade

291763.
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FICHA DE RECOMENDACAO

n? Processo SEI* 6067.2019/0007031-8
Unidade Auditada* |Secretaria Municipal de Infraestrutura Urbana e Obras
OS/ N2 recomendacao* |051/20019 - Recomendagdo 08 de 09

Recomenda-se que a SIURB inclua, de forma expressa em seus futuros Editais, regras de reajuste
de preco (analitico e/ou sintético) para servigos “extra tabela” cuja precificacdo seja originada de

Texto*
pesquisa direta ao mercado, quando da celebragdo de termos aditivos. Recomenda-se ainda que
estas regras também sejam reproduzidas na respectiva minuta de contrato.
Categoria* Aperfeicoamento da Gestdo de Riscos
Fundamentos* Conforme CONSTATACAO 007, constante do Relatério de Auditoria.
Tipo **
Acao**

Responsavel **
Prazo ***

Manifestacao da Unidade**

A Unidade Auditada_ndo se manifestou com relagdo a esta Recomendagdo. O gestor publico
assumiu o risco pelo ndo preenchimento deste Anexo.

Evidéncias****

Campos da equipe de Auditoria
*%* Campos exclusivo da Unidade Auditada
*%*%* Campos da Unidade Auditada, sujeitos a avaliagdo da Auditoria

**%%* Campos da equipe de Auditoria apés manifestacdo da Unidade

291763.
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FICHA DE RECOMENDACAO

n? Processo SEI* 6067.2019/0007031-8
Unidade Auditada* |Secretaria Municipal de Infraestrutura Urbana e Obras
OS/ N2 recomendacao* |051/20019 - Recomendagio 09 de 09
Recomenda-se a Secretaria que elabore manual interno contento orientagdo técnica para
procedimento de reajuste de pregos em contratos de obras e servigos de engenharia. Tal
procedimento deverd, idealmente, possuir as seguintes caracteristicas: (i) facilitar a rastreabilidade

Texto* . . I : . .
de informagGes e dados; (ii) minimizar a quantidade de etapas de calculo, evitando aquelas
desnecessarias; e (iii) dar transparéncia na apresentagdo das informagdes sobre pregos pelo Poder
Publico.
Categoria* Aperfeicoamento de Governanca
Fundamentos* Conforme CONSTATAGAO 007, constante do Relatério de Auditoria.
Tipo **
Acao**

Responsavel **
Prazo ***

Manifestacao da Unidade**

A Unidade Auditada_ndo se manifestou com relagdo a esta Recomendagdo. O gestor publico
assumiu o risco pelo ndo preenchimento deste Anexo.

Evidéncias****

Campos da equipe de Auditoria

*%* Campos exclusivo da Unidade Auditada

*%%* Campos da Unidade Auditada, sujeitos a avaliagdo da Auditoria

*%*%* Campos da equipe de Auditoria apds manifestacdo da Unidade

291763.
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Anexo II - Cronograma de Implementacao (Recomendacao 04)
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CRONOGRAMA DE IMPLEMENTAGAO DO SISTEMA DE INFORMAGOES GERENCIAIS (SIG) NA SIURB

Atividades: out/19 nov/19 dez/19 jan/20 fev/20 mar/20 abr/20 mai/20

Realizagao de novas rodadas de treinamento no SIG com as é&reas técnicas de Projetos
(EDIF e INFRA), Obras (EDIF e INFRA), Ambiental, Desapropriacdo e PAC/CAIXA

Preenchimento de alguns empreendimentos da SIURB no SIG para consolidagéo do
entendimento

Reunides de alinhamento técnico/estratégico para definicdo da jornada de implementagao
definitiva do SIG

Ajustes, preenchimento de empreendimentos no SIG e geragdo automatica pelo
sistema de novos relatérios gerenciais (feitos manualmente pelas gerenciadoras).
Novos relatérios a serem gerados:

1) Mapa de Controle de Projetos

2) Relatério Fotografico de Obras

3) Relatério de Apoio as Desapropriagoes

291763.

Ajustes, preenchimento de empreendimentos no SIG e geragdo automatica pelo sistema
de novos relatérios gerenciais (feitos manualmente pelas gerenciadoras).
Novos relatérios a serem gerados:

1) Ficha Técnica do Empreendimento 17/abr
2) Relatério de Acompanhamento do Empreendimento 24/abr
3) Relatério de Acompanhamento Ambiental 30/abr

Ajustes, preenchimento de empreendimentos no SIG e geragao automatica pelo sistema
de novos relatérios gerenciais (feitos manualmente pelas gerenciadoras).
Novos relatérios a serem gerados:

1) Controle de Medigéo, 15/mai
2) Controle de Comunique-se CAIXA 22/mai

3) Cronograma Integrado do Empreendimento
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Anexo III — Informacao SITURB/ASSESSORIA n° 028966325
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PREFEITURA DO MUNICIPIO DE SAQ PAULO

SECRETARIA MUNICIPAL DE INFRAESTRUTURA URBANA
ASSESSORIA DO GABINETE
Avenida S3o Jodo, 473, 222 andar - Galeria Olido - Bairro Santa Ifigénia - SGo Paulo/SP - CEP 1035000
Telefone: 3337-9857

Informacdo SIURB/ASSESSORIA N2 028966325
Sao Paulo, 14 de maio de 2020
SIURB/ATAJ
Senhor Assessora,

Em atendimento ao solicitado em 027203009, informamos que a Assessoria Téchica, porg

. . P . ©
meio do Planejamento Estratégico, vem desenvolvendo ferramentas para melhorar o controle e a gestaos
dos empreendimentos. '

d

onferi

No 2° Semestre de 2019 tivemos acesso ao sistema eletronico de gestdo da SIURB (Consérciog
LBR/HAGAPLAN/GEOSONDA - Consércio LHG, da empresa INOVA SOLUCOES EM TECNOLOGIA E GESTAO&
LTDA, no ambito do Contrato Contrato n° 048/SIURB/2012 (Processo n°2011-0.235.162-4), analisado no§
Relatdrio de Auditoria da CGM (026572491).

lidade

Apos analise prévia, foram realizadas reunides com as areas para entender as necessidades e,
em 2020, estabelecemos um cronograma (028966294) para implantacdo de algumas entregas dessa
ferramenta, com o objetivo de dar funcionalidade ao sistema.

Atenciosamente,

Documento assinado eletronicamente por , em
14/05/2020, as 15:19, conforme art. 49 da Lei Municipal 14.141/2006 e art. 82, inciso | do Decreto
55.838/2015

1

Sel o

L ] ?
assinatura

| eletrénica
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