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Auditoria Interna

NOTA TECNICA AUD N° 007/2015.

ASSUNTO: Avaliagdo dos controles
internos da Diretoria de Compras do
Decanato de  Administracdo e da
Coordenagcédo de Compras e Licitacdes da
Prefeitura do Campus, no que se tange a
autuacdo dos pregoeiros da Fundagéo
Universidade de Brasilia (FUB).

Magnifico Reitor,

1. A presente Nota Técnica, resultante da execucdo da Ordem de Servi¢o n° 20151394,
trata da avaliagdo dos controles internos adotados nas areas de licitagdo do Decanato de
Administracdo (DAF), mais especificamente na Diretoria de Compras (DCO), por intermédio
de sua Coordenacéo de Licitagdes, e da Prefeitura do Campus (PRC), por meio da atuacdo de
sua Coordenagéo de Compras e Licitacao.

2. A referida Acgdo de Controle foi prevista no Plano Anual de Atividades da Auditoria
Interna (PAINT/2015), Acdo de Auditorias Operacionais, Objetivo 1, A¢do 5, com foco na
atuacéo dos pregoeiros da DCO e da PRC.

I - ESCOPO:

A presente auditoria consiste em avaliar os controles internos na area de licitagdes da
Fundacdo Universidade de Brasilia (FUB) cujo escopo consiste verificar a consisténcia dos
controles internos adotados pela DCO e da PRC no que tange a funcdo de pregoeiro; a
obediéncia aos principios constitucionais da Administracdo Puablica; a integridade,
confiabilidade e publicidade das informacbes e dos registros produzidos; e a protecdo
adequada aos recursos, bens e ativos publicos, contra desperdicio, perda, mau uso, dano,
utilizagdo ndo autorizada ou apropriacdo indevida. A realizacdo dos trabalhos tera por base 0s
seguintes elementos: Ambiente Interno Organizacional e Atividades de Controle.

Il - METODOLOGIA:

Para avaliacdo dos aspectos relacionados ao ambiente interno organizacional e as atividades
de controle foram realizadas entrevistas e desenvolvidos questionarios, os quais foram
aplicados junto aos gestores e/ou servidores das areas auditadas, sendo as respostas
confirmadas por meio de exame documental, em processos e memorandos, e por meio de
observacdo direta da atuacdo dos pregoeiros registradas nos pregdes eletronicos disponiveis
no site compras governamentais.

Para avaliar a atuacdo dos pregoeiros, selecionaram-se amostras de processos de licitacdo
realizados na modalidade pregéo, tipo eletrdnico, publicados, realizados e concluidos no
exercicio de 2015 no periodo de janeiro a outubro. Foram estabelecidos os seguintes critérios
de andlise: objeto; tipo de licitagdo; nimero de itens do pregdo; pregoeiro que atuou na
conducdo do certame; servidor que elaborou o edital; tempo da sessdo publica; preco
estimado; preco contratado; realizagdo de negociacdo de preco; empresas desclassificadas ou
inabilitadas; existéncia de interposicdo de recursos pelas empresas desclassificadas e/ou

Campus Universitario Darcy Ribeiro — Prédio da Reitoria, 2° Andar - Asa Norte — Brasilia/DF CEP. 70.910-900 Telefone: (61) 3107-0226
Endereco eletrdnico: aud@unb.br 1



| Universidade de Brasilia

Auditoria Interna

inabilitadas; e abertura de processo administrativo pela DCO e/ou PRC em relagdo as
empresas desclassificadas e/ou inabilitadas.

No periodo tomado como referéncia, a FUB publicou 61 (sessenta e um) editais. Desse
universo, 22 (vinte e dois) ndo foram finalizados até novembro de 2015. Dos 39 (trinta e
nove) pregdes restantes foram selecionados aleatoriamente 20 (vinte) para a composi¢do da
amostra auditada, o que corresponde a aproximadamente 50% (cinquenta por cento) dos
pregdes realizados e finalizados no periodo de janeiro a outubro de 2015.

I11 - CRITERIOS DA AUDITORIA:

Os conceitos contidos nas normas da Organizacgdo Internacional de Entidades Fiscalizadoras
Superiores (Intosai), do Government Accountability Office (GAQO) e do préprio Comité das
OrganizacOes Patrocinadoras da Comissdo Treadway (COSO), que se dedica, sobretudo, a
ética e efetividade na aplicacdo e cumprimento dos controles internos, refletem o que se
espera dos componentes que serdo avaliados (atividades de controle e ambiente interno).
Além disso, foram analisados neste trabalho os controles legais relativos a area de licitagdes,
ou seja, aqueles que, dada a sua importéancia, foram positivados pela Lei n°® 8.666/1993; Lei n°
10.520/2002; e Decreto n° 5.450/2005, além dos posicionamentos do TCU acerca da atuacéo
do pregoeiro na conducdo dos pregoes eletrénicos.

Os elementos que compdem o “Ambiente Interno”, objeto de avaliagdo da auditoria, s&o os
seguintes:

a) integridade e valores éticos — todas as pessoas, desde o mais alto dirigente ao funcionario
de menor hierarquia, devem ser estimuladas a agir com integridade e ética. A alta
administracdo deve dar exemplo e enfatizar a todos os colaboradores o que deles é esperado
em termos de integridade e valores éticos. Codigos de conduta devem ser formalizados e
comunicados a todos dentro da organizagdo. Acdes disciplinares para ndo conformidades
devem ser estabelecidas, comunicadas e gerenciadas consistentemente; e

b) estrutura organizacional e de governanca — a estrutura organizacional de uma entidade
fornece a base para o planejamento, execucdo, controle e monitoramento das atividades.
Envolve a determinagdo das principais areas de autoridade e responsabilidade e as suas linhas
de subordinacdo, juntamente com procedimentos efetivos para monitorar resultados
(prestacdes de contas), e deve ser estabelecida de forma a favorecer o cumprimento da misséo
e o0 alcance dos objetivos da organizagdo, bem como o gerenciamento dos riscos e a eficicia
dos controles. A estrutura de governanca permite independéncia em relacdo a quem executa e
guem supervisiona o desenvolvimento e o desempenho do controle interno.

O elemento “Atividades de Controle” diz respeito a uma gama de controles preventivos e
detectivos, dentre os quais foram analisados 0s seguintes:

a) formalizacéo de procedimentos — todas as atividades devem ser documentadas de forma
completa e precisa a fim de que seja facil rastrear as informacdes desde o0 momento de
autorizacéo até a concluséo;

b) segregacdo de funcbes — principio bésico de controle interno essencial para a sua
efetividade. Consiste na separacdo de atribuicfes ou responsabilidades entre diferentes
pessoas, especialmente as fungdes ou atividades-chave de autorizagdo, execucdo,
ateste/aprovacéo, registro e revisdo ou auditoria;
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c) prevencao de fraudes e conluios — controle preventivo para evitar a ocorréncia de eventos
que possam levar ao ndo atendimento dos objetivos da atividade; e

d) controle de protecéo aos recursos — os ativos da organizacdo devem ser protegidos contra
desperdicio, perda, mau uso, dano, utilizagdo ndo autorizada ou apropriacao indevida.

IV - RESULTADO DOS EXAMES:

O resultado dos exames tomou como base 0s conceitos dos elementos expostos no tépico |11
desta Nota Técnica, defini¢Bes estas que refletem o que se espera dos componentes avaliados.

Os dois elementos analisados foram colocados de forma ordenada na exposic¢éo do “Resultado
dos Exames”, de forma que os itens 001 a 002 se referem ao “Ambiente Interno” e os itens
003 a 006 a “Atividades de Controle Preventivo e Detectivo”.

ITEM 001: Achado envolvendo o elemento ‘Integridade e Valores Eticos’.
» Falta de promocéo da ética para os pregoeiros.
Situacdo encontrada e anélise da Auditoria Interna:

N&o foi observada, nos setores auditados, a promocao de agdes de estimulo e énfase do que se
espera dos servidores em termos de integridade e valores éticos. Com relagdo aos pregoeiros,
considerando a alta responsabilidade das atividades desempenhadas, a importéncia da
divulgacdo da ética torna-se ainda mais relevante.

Quando questionado sobre os meios utilizados para estimulagdo e divulgacdo da ética aos
pregoeiros, o Decano do DAF alegou que os cursos de formacdo de pregoeiros ja
contemplavam a disciplina ética. Contudo, verificou-se que os cursos de formacgdo e
capacitacdo de pregoeiros, realizados por empresas publicas, ndo abordam, dentre 0s
conteidos apresentados aos participantes, o tema ética. Foram consultadas as disciplinas
integrantes dos cursos de pregoeiro oferecidos pela Escola Nacional de Administracdo Publica
(Enap ), pelo Portal de Compras Governamentais e pela Escola de Administracdo Fazendaria
(Esaf).

Riscos e efeitos:

A auséncia de promocdo da ética dificulta a construgdo de um ambiente interno pautado em
valores éticos, possibilitando riscos relacionados a desvios de conduta funcional, como por
exemplo, uso indevido do cargo publico; enriquecimento ilicito no exercicio da funcéo;
patrocinio de interesse privado perante a Administracdo Puablica (tréfico de influéncia);
violagdo de sigilo; uso de informacdo privilegiada; conflito de interesses; recebimento de
presentes; e violagdo aos principios relacionados a licitacdo publica, dentre outros.

Proposta de encaminhamento:
Recomendacdo ao DAF e a PRC para promover e disseminar, entre seus servidores, em

especial perante os pregoeiros, 0 ambiente ético por meio de agdo de capacitagdo ou por meio
de elaboracdo de codigo de ética proprio, e modo a construir cultura organizacional pautada
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nesse elemento.
ITEM 002: Achados envolvendo o elemento ‘Estrutura Organizacional e Governanga’.
* Inadequac0es na estrutura organizacional; e

» Auséncia de normativo que estipule as competéncias, atribuicdes e responsabilidades
ao0s pregoeiros.

Situacdo encontrada e anélise da Auditoria Interna:

A estrutura organizacional dos setores auditados, area de licitagdes da DCO e PRC, ndo
apresenta estrutura adequada a realizacdo de suas atividades, quer no que tange ao
quantitativo de seus servidores, quer no desenvolvimento das condi¢des de trabalho, situacoes
estas reconhecidas pelos respectivos gestores.

Na DCO, por exemplo, identificou-se que o setor responsavel pela realizacdo das licitacGes
conta com 5 (cinco) servidores exercendo a fungdo de pregoeiro, sendo 4 (quatro) desses
aprovados em concurso publico realizado pela FUB recentemente.

Segundo o Diretor de Compras, esta sendo elaborado documento a ser encaminhado ao DAF
ainda durante o ano de 2016, momento em que sera apresentada a deficiéncia existente de
pessoal na Coordenacdo de Licitagdo (COL). H& intencdo de alterar a estrutura de compras
hoje existente e criar uma Coordenadoria de Licitacbes, com divisdo em especialidades
distintas, contudo, ainda trata-se de objeto de estudo.

O Diretor de Compras esclarece que vem buscando formas de incentivar a producdo e
melhorar o processo e que a equipe de novos servidores é pré-ativa, apresenta boa vontade
para aprender e realizar as atividades inerentes a funcéo de pregoeiro.

Quanto & PRC, a época da realizagdo de controle havia apenas 1 (um) servidor que
desempenhava a funcdo de pregoeiro no atendimento de toda demanda da Prefeitura do
Campus da FUB. Segundo a Prefeitura, era aguardada a nomeacdo de novos servidores vez
que a forca de trabalho era composta em sua grande maioria por terceirizados, e que recebeu,
nos meses de outubro e novembro de 2015, 3 (trés) servidores, sendo 1 (um) administrador e
2 (dois) assistentes em administracdo, os quais ingressaram na Coordenagdo de Compras e
Licitagdes (CCL). Segundo a PRC, apenas 1 (um) deles serd& nomeado para exercer a
atividade de pregoeiro. N&o foi verificada a situacdo no ano de 2016, tendo em vista a
nomeacdo da existéncia de servidores aprovados no concurso publico.

Em relacdo ao aspecto normativo, ndo se identificou nos setores auditados a existéncia de
normas internas que estabelecam as competéncias, atribuicbes e responsabilidades dos
pregoeiros na condugdo dos certames, 0 que pode ensejar muitas duvidas na execucdo das
atividades, favorecendo a adogdo de a¢Ges ndo padronizadas e, principalmente, desconexas
com 0s normativos gque regem o assunto e a jurisprudéncia do TCU.

Segundo os pregoeiros da DCO, a criagcdo de normativo em que se estabelecam as atribuicoes
e procedimentos para a operacionalizagdo do pregdo a serem observados durante a realizagdo
do certame traria celeridade & atividade, harmonizacdo das decisfes e seguranga aos gestores
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que realizam a homologacao dos certames.

Outro fator que chama a atencdo reside no fato de que tanto na DCO quanto na PRC, a
transmissdo de conhecimentos entre os servidores ocorre de forma verbal, o que pode resultar
ou gerar entendimentos divergentes com 0s normativos e/ou com a jurisprudéncia da Corte de
Contas federal.

Riscos e efeitos:

A inadequacdo da estrutura organizacional coloca em risco o atingimento dos objetivos e
metas dos setores de compras da FUB e cria-se ambiente favoravel a riscos relacionados a
morosidade administrativa na realizagcdo dos pregdes conduzidos pela DCO e PRC.

A auséncia de normativo estabelecendo competéncias, atribuicdes e responsabilidades aos
pregoeiros, bem como a forma de atuacdo, pode gerar aléem da descontinuidade dos
conhecimentos adquiridos, entendimentos divergentes do desejado pelo legislador legal ou
infralegal e do esperado pelos 6rgédos de controle interno e externo.

Tais fatos podem ensejar a impugnacdo dos resultados das licitagbes ou até mesmo
representacdo ou dendncia ao Ministério da Transparéncia, Fiscalizagdo e Controladoria-Geral
da Unido (MTFCGU) e Tribunal de Contas da Unido, suspendendo as contratagOes e
ocasionar solugdo de continuidade nas necessidades da FUB ou a realizagdo de contratacoes
emergenciais, 0 que, normalmente, face a auséncia de competicdo ampla, resulta em
contratagdes com precos acima da média do praticado no mercado, vez que se elege, em
regra, dentre trés propostas aquela de menor preco.

Proposta de encaminhamento:
Recomendacdo a Diretoria de Compras e a Prefeitura do Campus para:

a) realizar avaliacdo quantitativa e qualitativa do pessoal necessarios ao setor de aquisicoes,
de forma a delimitar as necessidades de recursos humanos para que esses setores realizem a
contento a gestdo das atividades de aquisicdes da FUB, bem como estabelecer a estrutura
organizacional da é&rea de aquisicbes, as respectivas competéncias, atribuicbes e
responsabilidades das &reas e dos cargos efetivos e comissionados, de forma a atender os
objetivos a ela designados; e

b) estabelecer listas de verificagdo para a atuacdo do pregoeiro e/ou da comissdo de licitacdo
durante a fase de selecéo do fornecedor e promova a obrigatoriedade de sua utilizagéo pelos
servidores que conduzem os certames licitatorios, ou adotar a Orientacdo Normativa n° 01, de
10/05/2016, expedida pelo Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo (MP), a
qual estabelece procedimentos para a operacionalizagdo do pregéo, na forma eletronica, caso
as suas disposicdes sejam suficiente durante a realizacdo dos pregdes realizados pela FUB.

ITEM 003: Achado envolvendo o elemento ‘Formalizacéo de Procedimentos’.
* Auséncia de padronizacao nas atividades desenvolvidas pelos pregoeiros.

Situacdo encontrada e anélise da Auditoria Interna:
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As éareas de compras da PRC e da DCO ndo possuem normativos que estabelecam
procedimentos gerais e operacionais para a realizacdo das atividades inerentes a funcéo de
pregoeiro. Esses documentos serviriam para descrever ou estabelecer o campo de atuacéo dos
pregoeiros durante a condugdo dos certames, de modo a promover ao final agdes
padronizadas.

Atualmente, davidas suscitadas pelos pregoeiros na condugdo do certame sdo esclarecidas
pelo Sistema Sollicita (programa recentemente contratado), comunidade do SIASG,
informacdes encontradas na internet (TCU, legislagdo), bem como com os demais pregoeiros,
0 que ndo significa, necessariamente, adotarem para 0 mesmo “caso concreto”, a mesma
solugédo. Por seu turno, a formalizacdo acarretaria a padronizagcdo dos procedimentos e
facilitaria o desenvolvimento das atividades, diminuindo a quantidade de duvidas
relacionadas & conducdo das licitacdes, além de servir de pardmetro para a atividade de
superviséo.

Nesse contexto, dentre os pregdes eletronicos analisados, verificou-se a auséncia de propostas
das empresas vencedoras no portal de compras governamentais, tal fato ocorreu nos certames
n°s 85/2014; 84/2014; 89/2014; 725/2014; 649/2015; 641/2015; e 644/2015. Assim, denota-se
que em alguns pregdes, o procedimento de inclusdo das propostas vencedoras na internet ndo
estd sendo realizado, ocasionando em falha de divulgacdo de documentacdo completa e
precisa, capaz de facilitar o rastreamento de informagOes importantes para as pessoas
interessadas.

A falta de normatizacdo interna também alcanca o quantitativo de itens nas licitacdes
realizadas pela FUB, tendo em vista 0 nimero elevado, a exemplo do Pregdo n° 641/2015,
que continha 578 itens, e 0 Pregdo n° 27/2015, com 65 itens. O nimero excessivo de itens no
mesmo edital torna a sua conclusdo, adjudicagdo e homologagdo, mais morosa e,
consequentemente, protelando o atendimento da Administragcdo Publica, o que se agrava caso
haja intengé@o de recursos por parte das empresas interessadas.

Atrelado ao parégrafo anterior, ndo se identificou procedimento padrdo quanto & condugéo
dos pregdes, como por exemplo, se abrem todos os itens para apresentacdo das propostas ou
somente parte deles, sendo disponibilizados os demais para cotacdo apos a conclusdo dos
liberando inicialmente. Esse fato, per si, torna a finalizagcdo do procedimento licitatorio muito
mais moroso, contudo, resguarda ao pregoeiro de adotar e realizar as a¢fes necessarias de
selecionar a proposta mais vantajosa a administracdo ao tempo de observar o principio de
vinculacdo ao instrumento convocatorio.

Riscos e efeitos:

A falta de normatizacdo interna proporciona a realizacdo de acdes divergentes para 0 mesmo
“problema”, ou seja, resultar em tomada de decisdes diferentes para uma mesma hipotese de
fato, além de correr-se o risco a falta de alinhamento com os normativos que regulamentam a
conducdo dos pregOes eletronicos, o que pode resultar em interposicdo de recursos e a
consequente paralisagdo do processo de contratagéo.

Portanto, a falta de normatizagdo possibilita a pratica de “acdes heterogéneas” por partes dos
pregoeiros além de que as respectivas atuagbes ficam a margem dos conhecimentos
adquiridos ou das consultas realizadas, o que ndo deixa de se revelar um risco a
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administragao.
Proposta de encaminhamento:

Recomendacdo a DCO e a PRC para promova a formalizagdo e padronize as agdes a serem
realizadas pelos pregoeiros durante a conducdo do certame, notadamente quando o pregdo
contemplar vérios itens, por meio de elaboracdo de manuais ou normativos, sem olvidar da
utilizacdo da Orientacdo Normativa n°® 01, de 10/05/2016, expedida pelo Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo (MP), a qual estabelece procedimentos para a
operacionalizacdo do pregéo, na forma eletronica.

ITEM 004: Achado envolvendo o elemento “Segregacao de Funcdes’.
* Auséncia de separacgao de atribuigdes ou responsabilidades entre os pregoeiros.
Situacdo encontrada e anélise da Auditoria Interna:

Observou-se dentre a amostra selecionada, que o pregoeiro, além de conduzir o certame,
também apresenta atribui¢cdo em elaborar o edital que atua na condugdo do certame, como por
exemplo, nos Pregbes Eletronicos n°s 85/2014; 725/2014; 004/2015; 637/2015; 028/2015; e
36/2015.

Em que pese ser o entendimento do DAF de que tais atividades estdo correlacionadas e que 0s
conhecimentos adquiridos durante a elaboragdo do edital sdo utilizados para a melhor
conducdo do pregdo, o entendimento do TCU é diverso, sendo vejamos 0s seguintes acord&os:

A atribuicéo, ao pregoeiro, da responsabilidade pela elaboracéo do
edital cumulativamente as atribuicGes de sua estrita competéncia
afronta o principio da segregacéo de fungdes adequado a conducéo
do pregdo, inclusive o eletronico, e ndo encontra respaldo nos
normativos legais que regem o procedimento. (Acorddo n°
3.381/2013 — Plenério)

A segregacdo de fungdes, principio basico de controle interno que
consiste na separacdo de atribuicbes ou responsabilidades entre
diferentes pessoas, deve possibilitar o controle das etapas do processo
de pregédo por setores distintos e impedir que a mesma pessoa seja
responsavel por mais de uma atividade sensivel ao mesmo tempo.
(Acdrdéao n° 2.829/2015 - Plenério)

A revisdo de atos ou operagdes por um terceiro, ndo envolvido na sua
execucdo, contribui para o aprimoramento e corre¢do de eventuais
equivocos. A elaboragdo do edital com a conseguinte realizacdo do
pregdo afronta o principio da segregacdo de funcbes e impede
também a realizagdo de revisdo dos atos executados. (Acérddo n°
2.829/2015 — Plenério)

A falta de servidor na execucdo das diversas atividades poderia, em tese, ser a alegacdo para a
ndo observancia do principio da segregacdo das fungbes. Contudo, no caso concreto
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analisado, se alcancaria um controle interno efetivo entre a atividade de pregoeiro e de
elaborar de edital com a realizacdo de ambas as atividades de forma cruzada, como por
exemplo, em que o servidor ‘a’ elabora o edital do pregdo “x’ e conduz o certame do pregdo
‘y’, enquanto o servidor ‘b’ elabora o edital do pregéo ‘y’ e conduz o certame do pregdo ‘x’.
Outra forma de se ter controle interno efetivo seria a adocao de atos de supervisdo, 0 que ndo
foi observado nos setores auditados.

Riscos e efeitos:

A ndo observancia ao principio da segregacdo de funcBes e a ndo adogdo do instituto da
revisdo em atividade sensivel gera o risco de ocorréncia de falha, que poderia ser evitada ao
ter a atividade revisada por outra pessoa de forma regulamentar.

Por outro lado, o acometimento das atividades de elaboracdo de edital e da conducdo do
certame licitatério a servidores distintitos e/ou a instituicdo da revisdo dos atos possibilita a
melhoria dos controles internos da organizacdo e, consequentemente, mitiga a ocorréncia de
desvios de conduta ou de prética de atos em desconformidade com 0s normativos que regem a
atuacdo da Administracéo Publica.

Proposta de encaminhamento:

Recomendacdo para a DCO e PRC acerca da necessidade em observar o principio da
segregacédo de fungbes quando da realizagdo das atividades de pregoeiro e de elaborador de
editais, adotando, nos casos de impossibilidade, a realizagdo das atividades de forma cruzada
ou a adocédo do instituto da supervisao dos atos praticados de forma cumulativa pelo mesmo
servidor.

ITEM 005: Achados envolvendo o elemento ‘Prevencéo de Fraudes e Conluios’.

* Auséncia de abertura de processo administrativo para apuracdo de fatos e, se for o
caso, de aplicacéo de penalidade a empresas licitantes que ndo atendem aos requisitos do
edital;

 Fornecimento do numero de telefone do pregoeiro aos licitantes; e

» Solicitacdo, por parte do pregoeiro, de encaminhamento de amostra por parte do
licitante detentor da melhor proposta e, de forma concomitante, dos demais licitantes.

Situacdo encontrada e anélise da Auditoria Interna:

O controle preventivo é essencial para evitar a ocorréncia de eventos que possam levar ao nao
atendimento dos objetivos da licitagdo. Nesse ponto, considerando a amostra selecionada,
foram encontradas trés situacdes que evidenciam a ineficacia do controle preventivo com a
finalidade de evitar fraudes e conluios: a auséncia de abertura de processo administrativo para
aplicacdo de penalidade a empresas licitantes que ndo atendiam aos requisitos estabelecidos
no instrumento convocatério; fornecimento do telefone do pregoeiro as empresas licitantes; e
solicitacdo de encaminhamento de amostra do licitante detentor da melhor proposta
concomitantemente com demais licitantes.
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Quanto a abertura de processo administrativo para apuragdo de fatos que podem ensejar a
aplicacdo de penalidade a empresas licitantes que ndo atendem aos requisitos estabelecidos no
edital e seus anexos, ndo h4, no ambito da FUB, procedimento formalizado regrado por
normativo interno.

Em razdo do desconhecimento sobre o procedimento a ser adotado, oS pregoeiros ndo
solicitam a abertura de processo administrativo para apuracdo dos fatos, o que infringe o
entendimento esposado pelo TCU no Acordao n® 754/2015 — Plenario e veiculado no Portal de
Compras do Governo Federal no dia 18/05/2015, nos seguintes termos:

9.5. determinar ao Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestao,
ao Departamento de Coordenacdo e Governanga das Empresas
Estatais, ao Conselho Nacional de Justica, ao Conselho Nacional do
Ministério Publico, ao Senado Federal, a Camara dos Deputados e ao
Tribunal de Contas da Unido que:

9.5.1. orientem 0s gestores das areas responsaveis por conduzir
licitacBes, inclusive os dos 6rgdos sob seu controle de atuagéo
administrativa e financeira, para que autuem processo administrativo
com vistas a apenacdo das empresas que praticarem,
injustificadamente, ato ilegal tipificado no art. 7° da Lei 10.520/2002
e alertem-nos de que tal dispositivo tem carater abrangente e abarca
condutas relacionadas ndo apenas a contratacdo em si, mas também
ao procedimento licitatorio e a execugdo da avenga.

9.5.2. divulguem que estdo sujeitos a san¢des 0S responsaveis por
licitagbes que ndo observarem a orientacdo do item 9.5.1 deste
acordao.

Nesse diapasdo, constatou-se que nos Pregdes Eletronicos n°s 84/2014; 064/2014; 093/2014;
003/2015, 637/2015 e 27/2015, diversas empresas foram desclassificadas e/ou inabilitadas e
ndo foram tomadas providéncias para abertura de processo administrativo para apuragéo dos
fatos e, se for o caso, de aplicacdo de penalidades. Tal fato cria ambiente favordvel para
perpetuar as atitudes ilicitas no &mbito da Administragdo Publica por auséncia da apuragdo
dos fatos e, consequentemente, da aplicacdo de penalidades &s empresas infratoras.

Outra situacéo encontrada foi o fornecimento do nimero do telefone de contato direto com o
pregoeiro no chat, como por exemplo, identificado nos Pregdes Eletronicos n° 84/2014;
89/2014; 96/2014; e 093/2014, o que viola os principios da transparéncia e da isonomia, vez
que ha possibilidade de determinada empresa obter informagdo acerca da execucao contratual
ou da caracteristica do objeto pretendido pela administracdo e ndo ser compartilhada com as
demais empresas interessadas em participar do certame. Cabe ao pregoeiro utilizar
exclusivamente o chat para esclarecer 0s questionamentos suscitados pelas empresas.

Por fim, verificou-se, ainda, que o pregoeiro na conducdo de determinados pregdes solicitou
que as empresas encaminhassem as amostras para analise e ndo apenas da empresa
classificada provisoriamente em primeiro lugar, conforme colaciona o TCU em seus acordaos.
E nesse sentido tem-se 0 Acorddo n° 2.368/2013 — Plenério, em a exigéncia de apresentacdo
de amostras é compativel com as licitagdes realizadas mediante pregéo, inclusive na forma
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eletronica, e deve ser requerida na fase de classificagdo das propostas e tdo somente do
licitante provisoriamente classificado em primeiro lugar.

A solicitagdo concomitante de amostras pode possibilitar a ocorréncia de fraude, vez que
permite a identificagdo da empresa e do produto, e com isto interferir no julgamento objetivo
da proposta, por exemplo, promover a desclassificacdo ou inabilitacdo de determinada
empresa tendo como objetivo a contratacdo do produto de outra empresa, valendo-se de
critérios ndo previstos no edital, tendo em vista que o produto dessa empresa pode apresentar
melhor qualidade que o da empresa classificada a sua frente. Tal ocorréncia pode resultar em
prejuizo ao Erario caso a desclassificagdo e/ou inabilitagdo seja inadequada e o objeto
adquirido apresente valor superior ao da melhor proposta que fora injustamente expurgada do
certame.

A motivacdo alegada para essa ocorréncia foi a de promover a celeridade da licitacdo, em
especial no final de ano, porém ndo pode ser acatada, tendo em vista que o art. 3° da Lei de n°
8.666/1993 estabelece os principios que devem ser observados durante a conducdo do
certame, dentre 0s quais se destacam o principio constitucional da isonomia e do julgamento
objetivo, além de gerar dnus desnecessarios as empresas, Vez que apenas uma sera contratada.

Riscos e efeitos:

A situacdo relatada no item anterior possibilita a instauracdo de ambiente propicio a fraudes e
conluios, e evidencia falhas nos controles internos dos setores auditados, pois cria uma
relacdo entre a administracdo e as empresas ndo admitidas durante a realizagdo das
contratagdes publicas.

As contratacdes publicas devem estar alinhadas com os normativos que os regem, bem como
perfilados com os principios administrativos de licitagdo, notadamente, o da competitividade
e 0 da isonomia entre os licitantes. Ora, o fornecimento do telefone do pregoeiro as empresas
que participam da licitacdo e a solicitagdo de encaminhamento de amostra do licitante
detentor da melhor proposta concomitantemente com demais licitantes resultam na ofensa
direta a esses principios, o que pode ensejar apuragdo de responsabilidade e, em certos casos,
a nulidade da contratag&o.

No que tange a auséncia de abertura de processo administrativo por parte dos Centros de
Custos que realizam procedimentos licitatorios para apuracdo de fatos e, se for o caso, de
penalidade a empresas licitantes que ndo atendem aos requisitos do edital, hd que se registrar
que os gestores tém, no presente caso, uma obrigacdo de fazer, ou seja, trata-se de “Poder-
Dever”, em que a atuacdo da administracdo é vinculada e ndo ha espaco para decidir pela ndo
instauracdo do processo de apuragao.

Cabe acrescentar que a ndo abertura de processo de apuracdo de ato ilegal tipificado no art. 7°
da Lei 10.520/2002, sujeita aos gestores omissos a aplicacdo de san¢des, conforme consta do
item 9.5.2 do Acérdao n® 754/2015 — Plenério:

9.5.1. orientem 0s gestores das areas responsaveis por conduzir
licitacBes, inclusive os dos 6rgdos sob seu controle de atuagéo
administrativa e financeira, para que autuem processo administrativo
com vistas & apenacdo das empresas que praticarem,
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injustificadamente, ato ilegal tipificado no art. 7° da Lei 10.520/2002
e alertem-nos de que tal dispositivo tem carater abrangente e abarca
condutas relacionadas ndo apenas a contratacdo em si, mas também
ao procedimento licitatorio e a execucdo da avenca;

9.5.2. divulguem que estdo sujeitos a san¢des 0S responsaveis por
licitagbes que n&o observarem a orientacdo do item 9.5.1 deste
acordéo; (grifos nossos)

Proposta de encaminhamento:
Recomendacdo a Diretoria de Compras e a Prefeitura do Campus para:

a) adotar procedimento de abertura de processo administrativo para apuracdo de ato ilegal
sempre que as ocorréncias identificadas durante a realizagdo da licitacdo ou durante a
execugdo contratual encontrarem a tipificacdo no art. 7° da Lei 10.520/2002, conforme
estabelece o item 9.5.1 do Ac6rddo n°® 754/2015 — Plenario, e que pode, no caso de omissao
dos gestores, resultar na aplicagcdo de sangdes, consoante a previsdo do item 9.5.2 do referido
acordao;

b) orientar aos pregoeiros que ndo fornecam o nimero de telefone durante a realizagdo da
sessdo publica as empresas participantes do certame ou prestem informagdes ou
esclarecimentos acerca de pregdes ndo encerrados, restringindo-se durante essa fase ao chat
do sistema em que se realiza o pregdo, de modo a garantir a observancia dos principios da
isonomia e competitividade do certame e de observar a lisura e a transparéncia do processo de
contratagdes publicas; e

C) orientar aos pregoeiros que a solicitacdo de amostra deve ser restrita apenas ao licitante
provisoriamente classificado em primeiro lugar, vez que ndo encontra guarida nas legislagdes
que regem as contratagcdes publicas e na jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido tal
conduta, além de ocasionar 6nus as empresas de forma desnecessaria.

ITEM 006: Achados envolvendo o elemento ‘Controle de Protecdo aos Recursos’.
* Auséncia de negociacao de preco; e

» Valor da melhor proposta localiza-se em patamar muito inferior ao estimado pela
administracao.

Situacdo encontrada e anélise da Auditoria Interna:

\erificou-se na maioria da amostra selecionada, a exemplo dos Pregbes Eletronicos n°s
064/2014; 641/2015; 644/2015; 637/2015; e 24/2015, que o pregoeiro ndo realiza a
negociacdo de precos com a empresa detentora da melhor proposta ao término da fase de
apresentacdo de lances pelas empresas participantes.

O TCU ja se posicionou acerca do alcance do inciso XVII, art. 4°, da Lei n® 10520/2002, e do
8 8°, art. 24, do Decreto n° 5.450/2005, e afastou a discricionariedade de atuacdo do pregoeiro
na negociacdo com o licitante que tenha apresentado lance mais vantajoso, para que seja
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obtida melhor proposta a administracdo. De outra forma, segundo a Corte de Contas é
obrigacdo de o pregoeiro realizar a negociagdo do valor, conforme se verifica nos acordaos a
sequir:

No pregdo, constitui poder-dever da Administracdo a tentativa de
negociacgao para reduzir o preco final, conforme previsto no art. 24, §
8°, do Decreto 5.450/05, tendo em vista a maximizagao do interesse
publico em obter-se a proposta mais vantajosa. (Acorddao n°
694/2014 - Plenario)

O TCU deu ciéncia a Fundagdo Nacional de Salude sobre as seguintes
impropriedades, relativas ao Pregédo Eletronico n°® 2/2015, para que
sejam adotadas medidas internas com vistas a prevencdo de
ocorréncias semelhantes:

[...]

c) ndo realizacdo, por meio do sistema, de negociagéo com a licitante
vencedora a fim de obter melhor proposta, em afronta ao art. 24, 88§
8° e 9° do Decreto n° 5.450/2005, e a jurisprudéncia do TCU,
conforme Acdérddos n°s 3.037/2009-P e 694/2014-P. (Acordao n°
2.637/2015 - Plenario)

A auséncia de negociacdo do pregoeiro com a empresa que se encontra provisoriamente em
primeiro lugar pode, em alguns casos, ser a origem de dano ao Erario. Tal fato toma
relevancia nos casos em que ha divulgacdo do preco de referéncia nos editais de licitacdo e
este for utilizado como critério de aceitabilidade das propostas, consoante aos acordaos
expedidos pelo TCU. Considerando que o pre¢o maximo admitido pela administracdo é de
conhecimento publico, em virtude de sua divulgacdo no instrumento convocatério, a atuagdo
do pregoeiro reveste-se como essencial na busca da melhor oferta a administracéo, sendo que
esta deve representar o preco praticado no mercado, sem perder de vista que a proposta mais
vantajosa a administracdo deve alinhar prego e qualidade do produto ofertado ou do servico
prestado.

Nesse sentido ganha importancia a realizacdo da pesquisa de mercado realizada pela
administracdo e que, em alguns casos representa 0 preco maximo a ser aceito a contratacéo,
pois caso ndo represente o valor de mercado, por se colocar acima ou abaixo do que se pratica
junto ao mercado, impede a aplicacdo do inciso 1V, art. 43, da Lei n° 8.666/1993, tendo como
possiveis consequéncias, a contratacdo por valores acima do mercado; licitacdo deserta ou
fracassada; e a aquisicdo de produtos/bens que ndo atendem as necessidades da administragcdo
ou ndo apresentam boa qualidade.

No Pregdo n° 36/2015, em que houve a publicagdo do preco de referéncia, e todos os 15
(quinze) itens foram adjudicados a uma Unica empresa, COMLAB, cujas propostas
apresentadas ficaram muito proximas aos valores estimados, diferenciando apenas em
centavos na maioria dos itens e para as quais nao se identificou no sistema em que o pregéo
transcorreu a atuacdo do pregoeiro em promover a negociacdo junto a referida empresa.

E considerando que em outros processos analisados o preco contratado ficou muito abaixo do
preco estimado (ou preco maximo), como observado nos Pregdes Eletrdnicos n°s 96/2014
(95%); 637/2015 (45,58%); 649/2015 (42,15%); 021/2015 (60,75%); 641/2015 (73,27%); e
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24/2015 (55,02%), em que o0s percentuais entre parénteses indicam o quanto o valor
contratado ficou abaixo do preco de referéncia, ndo se pode inferir que houve economia nas
referidas contratagdes, principalmente em relacdo ao Pregdo n° 96/2014, em que a reducdo
alcangou 95%, vez que ndo se analisou a metodologia utilizada no estabelecimento do preco
de referéncia pela equipe técnica responsavel pela consulta junto aos fornecedores, inclusive
as especificagdes técnicas encaminhadas as empresas que constam do mapa comparativo de
precos e 0s objetos efetivamente entregues pelas contratadas em decorréncia dos pregdes
supracitados.

No mesmo sentido, tem-se o Pregdo n° 36/2015, em que também ndo se pode afirmar que a
contratagé@o representa o valor praticado no mercado. O diferencial em relagcdo aos pregdes
citados anteriormente é a baixa redugdo entre o preco estimado e o contratado pela
administracdo, contudo, ndo podemos nos afastar dos argumentos expostos anteriormente e
inferir que houve prejuizo a administracdo na referida contratacdo e tendo como acréscimo a
falta de negociacdo por parte do pregoeiro junto a8 COMLAB, empresa detentora da melhor
proposta durante a realizagdo do certame.

No entanto, ndo podemos ignorar os riscos advindos de uma realizagéo de pesquisa de precos
equivocada, consequentemente o estabelecimento de preco de referéncia acima do praticado
do mercado, e a atuacdo do pregoeiro durante a sessdo publica ao deixar de promover a
negociacdo em prol da obtencdo da melhor proposta a administracéo, e dissocid-los do preco
final obtido na contratacdo de bens ou servigos e de possivel dano ao Eréario em virtude de
estar acima dos pregos efetivamente praticados no mercado.

Riscos e efeitos:

A realizagdo de pesquisa de mercado que ndo reflete o preco efetivamente praticado no
mercado coloca em risco a contratacdo superfaturada pela administragdo e,
consequentemente, dano ao Erério.

No mesmo sentido, a auséncia de negociacdo do pregoeiro com a empresa que se encontra
provisoriamente em primeiro lugar além de configurar inobservancia a jurisprudéncia do
Tribunal de Contas da Unido (TCU), vez que a egrégia Corte de Contas entende que ndo ha
faculdade na busca da melhor proposta a administracdo, vez que dentre os balizadores nas
contratagdes publicas destacam-se 0s principios do interesse publico e economicidade, pode,
em certos casos, originar contratagdes acima do preco praticado no mercado.

Proposta de encaminhamento:
Recomendacdo a Diretoria de Compras e a Prefeitura do Campus para:

a) incluir na lista de verificacdo a ser elaborada aos servidores que atuam nas conducdes dos
pregdes realizados pela FUB acerca da necessidade de ap0s o encerramento da etapa de lances
da sessdo publica encaminhar via sistema eletrénico, contraproposta ao licitante que tenha
apresentado lance mais vantajoso, para que seja obtida melhor proposta, vez que se trata de
uma obrigacgéo e ndo uma faculdade como poderia ensejar a leitura do inciso XVII, art. 4°, da
Lei n® 10520/2002, e do § 8°, art. 24, do Decreto n° 5.450/2005, consoante o que estabelece os
Acdbrddos n°s 694/2014 — Plenario e 2.637/2015 — Plenério.

Campus Universitario Darcy Ribeiro — Prédio da Reitoria, 2° Andar - Asa Norte — Brasilia/DF CEP. 70.910-900 Telefone: (61) 3107-0226
Endereco eletrdnico: aud@unb.br 13



| Universidade de Brasilia

Auditoria Interna

b) incluir na lista de verificagdo a ser elaborada aos servidores que atuam nas conducdes dos
pregdes realizados pela FUB acerca da necessidade de realizar diligéncia para ratificagdo do
valor estabelecido como referéncia nas contratacfes realizadas pela FUB sempre que
identificar diferenca significativa entre o preco estimado e o ofertado pelas empresas durante
0 certame, promovendo a revogagdo do pregdo na existéncia de erro na elaboracdo da
estimativa de precos, para posterior readequacdo e nova publicagdo do instrumento
convocatario.

c) realizar acOes de capacitacdo dos servidores responsaveis pela elaboracdo da pesquisa de
precos com fins de instrumentalizar os processos de contratacbes publicas realizados pela
FUB, de modo que o preco estabelecido como referéncia ou preco maximo represente 0 mais
préximo possivel aquele praticado no mercado.

V — CONCLUSAO

O presente trabalho abrangeu aspectos essenciais do componente ambiente interno e das
atividades de controle da area de licitagbes da Diretoria de Compras e da Prefeitura do
Campus, sendo que as conclusdes da equipe de auditoria restringem-se aos elementos
avaliados a partir da amostra selecionada e encontram-se descritas a seguir:

a) valores éticos ndo sdo suficientemente promovidos e difundidos nos Setores de Compras
das unidades auditadas;

b) falta de instrumentos de monitoramento das atividades realizadas pelos pregoeiros nédo
favorece a instauracdo de ambiente interno em sua espécie controle;

c) estrutura organizacional e de governanca apresenta-se inadequada frente as atividades
desenvolvidas e o atual corpo técnico existente, quer em seus aspectos quantitativos e
qualitativos, vez que se trata de equipe recém-nomeada em concursos publicos;

d) auséncia de normativo que estipule as competéncias, atribuicdes e responsabilidades aos
pregoeiros quando da conducéo dos certames permite ocorréncia de agdes ndo padronizadas e
com risco de ndo observancia aos normativos que regem as contratacdes publicas;

e) auséncia de segregacdo de fungdes entre as atividades de pregoeiro e de servidor que atua
na elaboragdo de editais aumenta a probabilidade de risco no estabelecimento de controle
interno efetivo no setor de compras;

f) auséncia de procedimento institucionalizado nos setores de compras da Diretoria de
Compras e da Prefeitura do Campus no que se refere a abertura de processo administrativo
para apuracao de fatos e, se for o caso, de aplicacéo penalidade a empresas licitantes que ndo
atendem aos requisitos do edital. A omissdo detectada pela equipe de auditoria, além da
reprovabilidade da conduta, possibilita que empresas ndo comprometidas com a ética
continuem participando de licitagdes realizadas por 6rgdos e entidades federais, vez que o
campo de aplicacdo da penalidade do art. 7° da Lei n° 10.520/2002 impede-as de licitar e
contratar com a Unido por até 05 (cinco) anos.

g) acOes efetivadas pelos servidores que atuam como pregoeiros mitigam a observancia dos
principios da isonomia, competitividade e julgamento objetivo ao fornecer o nimero de
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telefone aos participantes do certame e solicitar o encaminhamento de amostra, de forma
concomitante, das empresas mais bem classificadas no certame;

h) auséncia de negociagéo por parte do pregoeiro com a licitante que tenha apresentado lance
mais vantajoso, para que seja obtida melhor proposta a administracdo, juntamente com a ndo
realizacdo de diligéncias para certificar-se da adequabilidade do preco de referéncia aumenta
0 risco de se efetuar contratagéo acima do preco de mercado e/ou receber bens ndo adequados
a necessidade da administracdo; e

1) contratagdo de empresas com valores muito abaixo do preco de referéncia pode ser
indicativo de falha na realizacdo da pesquisa de pregos ou de formulacdo de proposta de bens
que ndo atenderiam a necessidade da administragdo, o que dificulta o julgamento objetivo da
proposta, sem afastar a ocorréncia de dano ao Erério.

VI - PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

Considerando o exposto pela presente Nota Técnica, faz-se necessario que este Gabinete do
Reitor (GRE) ao tomar ciéncia da analise efetuada pela Auditoria Interna (AUD) proceda,
posteriormente, 0 seu encaminhamento ao Decanato de Administracdo e a Prefeitura do
Campus, orientando que o teor deste documento seja de conhecimento das respectivas areas
auditadas.

Brasilia, 15 de setembro de 2016.

A consideragéo superior.

Luciana Maria de Oliveira Cortinhas
Auditor da Auditoria Interna/FUB
Matricula FUB 1070118

Aprovo.
Brasilia, 15 de setembro de 2016.

Jo&o Luiz Domingues
Auditor-Chefe da Auditoria Interna/FUB
Matricula FUB 1070908
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