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1. RELATORIO

Tratam os autos de auditoria de Acompanhamento de Licitagdes, Contratos e Convénios,
realizada pela Sétima Coordenadoria de Controle Externo do Tribunal de Contas do Estado da
Bahia — 72 CCE, na Secretaria do Plangjamento - SEPLAN, no periodo de 01/01/2015 a
31/12/2015, com o objetivo de “acompanhar os Estudos para a Implantagdo do Sistema Viario do
Oeste (SVO), verificando a forma de contratagédo e gestdo dos Projetos Técnicos e da Modelagem
do Edital para Licitagdo, quanto a legislagdo aplicavel, assim como, aos aspectos relativos a
economicidade, eficiéncia e eficacia”.

As fls. 01/26, a 72 CCE identificou diversas irregularidades sem atendimento satisfatério.

Devidamente notificados (fls. 184/187), o Sr. José Sérgio Gabrielli de Azevedo, gestor da
SEPLAN no periodo de 09/03/2012 a 31/12/2014, e o Sr. Jodo Felipe de Souza Leé&o, gestor da
Secretaria a partir de 01/01/2015, prestaram esclarecimentos as fls. 52/58, 65/177, 215/224 e as
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fls. 201/210.

As fls. 232/246, a 72 CCE promoveu a andlise das justificativas prestadas e documentos
apresentados pelos gestores, tendo concluido pela manuten¢ao das ocorréncias apontadas no
Relatério de Auditoria inicial, as quais foram reiteradas junto com as recomendacgbes
anteriormente sugeridas.

Os autos foram encaminhados ao Ministério Publico de Contas — MPC.

E o que cumpre relatar.

2. FUNDAMENTAGAO

Na presente auditoria, foram selecionados dois contratos firmados com a Secretaria do
Planejamento — SEPLAN (Contrato n. 002/2013 e Contrato n. 022/2013), para a realizagdo de servigos
técnicos especializados voltados ao desenvolvimento do Projeto do Sistema Viario do Oeste (SVO), tendo
a Sétima Coordenadoria de Controle Externo - 72 CCE identificado as seguintes irregularidades (fls. 01/26):

1. Contratagdo por inexigibilidade, sem a comprovagao de inviabilidade de
concorréncia (item 8.1);

2. Auséncia de adequada justificativa de pre¢o (item 8.2);

3. Produtos sem quantificagao especifica de valores (item 8.3);

4. Inconsisténcias do Projeto do Sistema Vidrio do Oeste levantadas pelo GTE
(item 8.4);

5. Sucessivas prorrogacdes do prazo da data de entrega dos produtos (item 8.5);
6. Documentos/Informagdes nao fornecidas (limitagao de escopo) (item 8.6)

A Unidade Técnica identificou que a empresa McKinsey & Company foi contratada
diretamente, por inexigibilidade de licitagao, com fundamento no art. 60, |I, da Lei Estadual n. 9.433/05,
sem que houvesse demonstragido da inviabilidade de competigao, uma vez que havia sido constatada
a existéncia de outras duas empresas com atuagdo no mercado brasileiro e detentoras de capacidade
técnica para realizar os servicos de consultoria objeto do Contrato n. 002/2013, a empresa Booz &
Company e a empresa The Boston Consulting Group, que seriam duas potenciais concorrentes.

Segundo a Auditoria, a SEPLAN deveria ter viabilizado a apresentagdo de propostas pelas
empresas interessadas e com expertise em projetos de alta complexidade técnica, a fim de que fosse
selecionada a mais vantajosa para a Administragdo, mediante a aferigdo de critérios objetivos,
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devidamente delimitados.

Importante asseverar que a pluralidade de sujeitos em condi¢Ges de executar o objeto, por si sb,
nao inviabilizaria a competitividade, desde que tivesse sido cabalmente demonstrado pela Secretaria que o
servico a ser prestado pela McKinsey era essencial ¢ indiscutivelmente o mais adequado a plena
satisfa¢cao do objeto contratado, fundamentando objetivamente a exclusdo das supostas concorrentes, em
atendimento ao principio da formalizacao dos atos administrativos, imprescindivel ao exercicio do controle,

concretizando, assim, o principio da transparéncia administrativa.

A SEPLAN, no entanto, deixou de demonstrar a singularidade da Contratada por meio do
detalhamento da situagao diferenciada e sofisticada tecnicamente que importasse na exclusdo das outras
empresas existentes no mercado, nao restando esclarecidas as especificidades da Contratada que a
habilitaram como a unica empresa apta a realizar adequadamente o objeto do Contrato n. 002/2013, em
detrimento das demais, ndo observando, portanto, o dever de motivar adequadamente a contratagéo direta
por inexigibilidade da empresa McKinsey.

Conforme aduz Margal Justen Filho, no livro “Comentérios & Lei de Licitagdes e Contratos

Administrativos”;

a Administrag8o seréa constrangida a evidenciar que a solugdo adotada, através de uma
contratagdo direta, representa a melhor alternativa possivel para a realizagdo dos fins
buscados pelo Estado. Isso significa, inclusive, comprovar a economicidade da

contratagéo e a auséncia de desperdicio de recursos publicos.

Destarte, cabia & SEPLAN demonstrar, de forma objetiva, os critérios utilizados para a escolha da
empresa McKinsey, em detrimento das outras duas empresas, também reconhecidas como tecnicamente
habilitadas a realizarem projetos de alta complexidade, notadamente aquelas vantagens ou especificidades
objetivas que revelaram a Contratada como a melhor alternativa € que motivaram uma maior confiabilidade

e seguranga a Administragao.

Houve, portanto, omissdo da SEPLAN no dever de detalhar as especificidades da Contratada
consideradas pela Administragao para excluir as outras empresas supostamente detentoras de capacidade
técnica para realizar projetos de alta complexidade, por meio da necesséaria comprovagao da auséncia de
outras alternativas confidveis e econdmicas para a realizagdo do objeto do Contrato n. 002/2013, em
observancia ao dever de motivar os atos administrativos, principalmente agueles que possuem aspectos
subjetivos e que envolvam expressivo aporte de recursos publicos.
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A Unidade Técnica observou, no item 8.2 do Relatério de Auditoria, a auséncia de adequada
justificativa de prego para a contratacao da empresa McKinsey, haja vista que nao fora realizada uma
avaliagdo comparativa perante 0 mercado de consultoria, em violagdo aos artigos 60 e 65, § 3° da Lei
Estadual n. 9.433/05.

Sabe-se que, nas contratagdes diretas, e imprescindivel que se justifique o prego contratado por
meio da realizagdo de pesquisa de pregos praticados no mercado, devendo o procedimento de
inexigibilidade ser instruido com as cotagdes de pregos, de modo a viabilizar 0 controle da economicidade
da contratagao. No Contrato n. 002/2013, entretanto, a SEPLAN ndo demonstrou a vantajosidade da
contratagdo para a Administragdo, sob o aspecto econdmico, circunstancia que deveria restar
comprovada por meio da apresentagao de orgamentos ou cotagao de pregos, em conformidade com
o paragrafo bnico, lll, do art. 26 da lei Federal 8.666/93, descumprindo, inclusive, a orientagdo da
Procuradoria-Geral do Estado no Parecer n. GAB-PGE-PMC-100/2012.

A auséncia de comprovagao da economicidade da contratago traz um alto grau de incerteza
para a Administragao que fica destituida de balizas para aferir a eficiéncia do Contrato que nao pode se

adstringir ao aspecto técnico.

Convém mencionar que, embora a DESENBAHIA tenha realizado um estudo comparativo de
pregos, este "ndo aborda a quantidade de equipes envolvidas em cada contratagdo e apresenta um custo
médio semanal de mercado de, aproximadamente, R$205 mil, bem inferior ao do Contrato n° 002/2013,
com custo semanal de, aproximadamente, R$714 mil’, ndo podendo ser utilizado pela SEPLAN como
pardmetro para a justificativa de pre¢o da contratagdo direta da McKinsey. J& o relatério da empresa
Delloite Touche Tohmatsu Auditores Independentes refere-se aos pregos adotados pela McKinsey em
contratos com 6rgaos publicos, demonstrando que “os custos da empresa variam de R$144mil a R$§320mil
por semana, também em fungdo da equipe envolvida’ e que “a definigdo do escopo do trabalho foi de
responsabilidade da Administragdo da McKinsey e a base utilizada para a verificagdo das informagdes
foram somente os contratos selecionados e firmados entre a empresa e seus clientes.”, nao servindo,
também, como subsidio idéneo para fundamentar o pre¢o da contratagéo realizada pela SEPLAN.

Conforme observado, o procedimento para a contratagao direta pela Administragéo exige, além
da definicao e delimitagao precisa do objeto a ser contratado, a justificativa do prego pactuado, por meio de
pesquisa de prego no mercado, a fim de demonstrar a razoabilidade financeira da contratagéo, sob pena
de submeter a Administracdo a um risco desnecessario, por estarem envolvidos aportes expressivos de
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Neste sentido, posiciona-se o Tribunal de Contas da Unidao — TCU:

(...) Consoante afirmou a instrugdo da unidade técnica, ha muito a Corte firmou ©
posicionamento de que a realizagdo de pesquisa de mercado, previamente a fase
externa da licitagao, é uma exigéncia legal para todos os processos licitatorios,
inclusive nos casos de aquisi¢do direta (dispensa e inexigibilidade), composta de,
no minimo, trés or¢amentos distintos, sendo necessdria a apresentacdo de
justificativa sempre que ndo for possivel a obtengdo do numero razodvel de
cotagées” (grifei) (Acordao 1.928/2011, 2.2 C., rel. Min, José Jorge).

“(...) 10. E acertada a exigéncia de que o processo de dispensa seja instruido,
dentre outros elementos, com a razao da escolha do fornecedor ou executante e
com a justificativa do prego (art. 26, paragrafo anico, !l e Ili, da Lei 8.666/93). O
legislador preocupou-se em exigir atitude cautelosa do administrador com o objetivo de
evitar praticas de carater abusivo, a exemplo do direcionamenfo e
sobreprego/superfaturamento.

11. Mesmo em se tratando de contratagdo de servicos que tenham natureza intuito
personae, nao estaria afastada a necessidade de verificar a razoabilidade do prego
cotado, o que obrigaria a realizagdo de prévio levantamento de precos” (grifei)
{(Acérdao 898/2012, Plenario, rel. Min. Aroldo Cedraz).

‘(...) O s6 fato de a aquisicdo se dar mediante inexigibilidade de licitacdo nado tem
o conddo de afastar a necessidade de comprovagdo do alinhamento dos pregos
aos de mercado (...}

9.2. determinar ao Estado de Tocantins que, doravante, nas licitacbes que promover
custeadas com recursos federais, demonstre, de forma justificada, inclusive
mediante pesquisa de pre¢os, o alinhamento destes aos valores praticados no
mercado, ainda que a contratagdo se dé mediante dispensa ou inexigibilidade de
licitagdo” (grifei) (Acordao 2.724/2012, 2.2 C., rel. Min. Marcos Bemquerer Costa).

Destarte, evidencia-se que a SEPLAN n&o instruiu devidamente o processo de inexigibiidade com
as especificagdes da Contratada que demonstrassem a imprescindibilidade do seu servigo a plena
satisfagéo do objeto e com a devida justificativa do prego, por meio da apresentagdo de orgamentos ou da
realizagéo de pesquisa dos pregos praticados no mercado, em viotagéo ac ordenamento juridico vigente e

a jurisprudéncia consolidada do TCU.
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Ja no item 8.3 do Relatorio auditorial, foi pontuada a auséncia de especificagdo dos
subprodutos e da quantificagido de valores de cada um deles na proposta de prego apresentada pela
empresa McKinsey (Tabela 02), que apenas mencionou o numero de pessoas trabalhando em tempo
integral, sem mengao aos produtos e subprodutos respectivos, em desconformidade com o cronograma de

pagamentos, definido em fungdo da sua entrega.

Constatou-se que a Contratada deixou de mencionar na proposta de prego apresentada a
descrigdo clara e precisa do objeto contratado de forma a permitir o controle do cumprimento do quanto
avengado, violando o art. 79, | e XIX, da Lei Estadual n. 9.433/05, 0 que repercute diretamente na regular

liquidagao da despesa.

Neste sentido, a Unidade Técnica informa que a “proposta de prego apresenta 0s insumos de
horas técnicas de forma ftotalizada, ndo havendo a respectiva distribuigdo destas horas nos produtos
intermediarios. Tal modelo impede a avaliagdo e anélise da Contratante em relagdo as entregas efetuacdas
pela Contratada, principalmente, porque estes produtos tiveram sua ordem de entrega alterada pelos

termos aditivos.”.

Importante esclarecer que a falta de especificagao da distribuigao das horas técnicas em
cada produto, sem que haja vinculagao entre os produtos intermediarios a serem entregues e a
guantidade e o tipo de horas técnicas aplicadas a cada um deles, dificulta a aferigdo do
cumprimento do objeto do Contrato em cada item que deveria estar devidamente delimitado para
efeito de planejamento e controle, em afronta direta aos artigos 62 e 63 da Lei Federal 4.320/64:

Art. 62. O pagamento da despesa s sera efetuado quando ordenado apds sua re-
gular liquidagao.

Art. 63. Aliguidacéo da despesa consiste na verificagdo do direito adquirido pelo
credor tendo por base os titulos e docurmentos comprobatérios do respectivo crédi-

to.

§ 1° Essa verificagdo tem por fim apurar:

| - a origem e o objeto do que se deve pagar,;
Il - a importancia exata a pagar;

II! - a quem se deve pagar a importancia, para extinguir a obrigag¢ao.
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§ 2° A liquidagao da despesa por fornecimentos feitos ou servigos prestados tera
por base:

| - o contrato, ajuste ou acordo respectivo;

Il - a nota de empenho;

Il - os comprovantes da entrega de material ou da prestagéo efetiva do servigo.
{(grifos ndo constantes do texto original).

Liquidar despesa publica consiste em atestar/declarar que o servigo foi prestado/executado ou que
o produto/mercadoria foi fornecido/entregue nas exatas condigdes em que contratado ou adquirido. E fase
obrigatéria da execugado da despesa, sucessora do empenho e antecessora ao pagamento, representando,
sobretudo, ato de fiscalizagdo e acompanhamento da execucdo contratual. Desprezar, portanto, as
formalidades legais atinentes as fases executorias da despesa, além de revelar mé ingeréncia dos
recursos publicos, cerceia o poder/dever do controle dos gastos publicos.

Em face da magnitude técnica e financeira do Projeto do Sistema Viario QOeste, é imprescindivel
que os responsaveis pelo Projeto evitem equivocos de planejamento e de formalizagéo de todas as suas
diversas etapas, as quais devem atender a uma ordem cronoldgica pré-estabelecida, de formalismo técnico
bem estruturado e concatenado, sob pena de dar margem a irregularidades potencialmente danosas ao
erario, em face da irreverssibilidade dos prejuizos ocasionados em cadeia. Saliente-se que cada
mudanga operacional ou de prazos na entrega dos estudos técnicos, além de comprometer a
confiabilidade e a viabilidade final do Projeto, onera sobremaneira o orgamento publico ja rarefeito,
impactando de forma deletéria em todas as etapas subsequentes que serdo inviabilizadas ou terdo
um custo muito maior que o inicialmente previsto.

O gestor da SEPLAN, Sr. Jo&o Ledo, em sua manifestagdo de fls. 65/83, justifica que “a gestdo
de um Megaprojeto, dadas sua escala, complexidade, multiplicidade de frentes de trabalho e
heterogeneidade das equipes envolvidas, exige estruturas flexiveis e baseadas na delegagdo de poder
decisorio. Um Megaprojeto é um “sistema aberto” que evolui na medida em que interage com realidades
em mutacdo constante e que o conhecimento produzido na sua execugdo modifica escopo e métodos

inicialmente previstos. Engessé-lo é inviabiliza-lo.”.

E absolutamente temeraria a inobservancia das formalidades legalmente exigidas sob o pretexto
de conferir uma ampla liberdade a gestdo do Projeto, considerando a escassez dos recursos publicos
disponiveis, que nao podem ser desperdicados por falta de planejamento adequado e minudente. Ao
contrario do que aduz o gestor, em projetos altamente complexos é que se impde uma maior preciséo
descritiva do seu objeto e a devida formalizagéo de suas etapas, a fim de evitar os ajustes decorrentes de
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um planejamento deficiente e de minorar os ajustes decorrentes da prépria evolugdo do projeto e das

circunstancias nao previsiveis.

Foi pontuado pela 72 CCE, no item 8.4 do Relatério de Auditoria, a existéncia de
inconsisténcias no Projeto do Sistema Viario do Oeste — SVO identificadas em Oficina do
Grupo de Trabalho Executivo — GTE, realizada em 03/02/2015, que podem impactar na sua
modelagem juridico-financeira e alterar alguns produtos contratados. Foram abordados,
ainda, aspectos relevantes como a necessidade de submeter a consulta publica as modificagdes
realizadas no Projeto e de obter formalizagdo de compromisso do Governo Federal no que se
refere aos aportes de recursos necessarios a viabilizagao do Projeto, inclusive com a necessidade
de sua inclusdo no Programa de Aceleragédo do Crescimento — PAC e no Plano Plurianual -~ PPA
2016/2019, em atendimento ao art. 10 da Lei Federal n. 11.079/20014, aplicavel a espécie.

Saliente-se que as modificagdes no Projeto do SVO devem ser incorporadas ac Projeto
Basico e serem submetidas a Audiéncia Publica, notadamente no que se refere a terceira
modificagcdo que, segundo a Unidade Técnica, trata “da duplicacdo de todo o trecho viadrio no
continente, entre a Ponte do Funil € o entroncamento da BR-242 com a BR-116", em razéo do seu

maior custo.

Observou-se, ainda, que as sucessivas prorrogagdes dos prazos de entrega dos
produtos contratados — estudos técnicos preliminares (item 8.5 do Relatério de Auditoria), em
desrespeito ao cronograma avencgado que estava previsto para ser finalizado em 31/03/2014,
dilataram, por conseguinte, os prazos dos respectivos pagamentos, circunstancia que ensejou
pagamento expressivo @ empresa McKinsey, no montante de R$34.399.755,35, correspondente a
80% do valor total do Contrato n. 002/2013.

A SEPLAN nao justificou a situagao superveniente ou imprevisivel que ensejou a
prorrogagao dos prazos, nao tendo levado em consideragio as variaveis previsiveis em um
Projeto em que estdo envolvidas diversas entidades e areas técnicas, a fim de se manter a
sincronicidade das fases de execug¢ao, o que somente é possivel por meio do respeito as
balizas constitucionalmente estabelecidas da formalizagao, eficiéncia e economicidade, das
quais nao pode o gestor se afastar.

A formalizacdo das modificagbes necessarias ao atendimento do objeto € medida que se

impde, sob pena de perder-se o dominio pleno do planejamento estrutural e econémico do Projeto
e de obstar o seu controle, com prejuizos incalculdveis ao erario e, por conseguinte, ao interesse

=z

publico.



2S¢

A avaliagao das dificuldades técnicas para a execug@o dos estudos deve, portanto, ser
antevista, somente sendo admissivel a majoragdo dos prazos de entrega dos estudos, quando
houver justificativa que extrapole os atrasos previsiveis na elaboragao de um projeto da dimensao
do Sistema Viario Oeste - SVO, o qual depende de uma avaliagdo conjunta de diversos 6rgaos e
entidades envolvidos e que abarcam areas técnicas diversas e complementares. Esta deficiéncia
de dimensionamento dos prazos necessarios para a elaboragdo dos estudos compromete
os seus resultados e, consequentemente, pde em risco a viabilidade do projeto como um
todo, que perde em sincronicidade e precisdo, imprescindiveis ao seu éxito final.

A auséncia de medidas mitigadoras ou compensatérias aos atrasos na entrega dos
estudos definidos no Plano de Trabalho também revelam a deficiéncia de planejamento do
projeto do Sistema Viario Oeste — SVO, 0 que deve ser avaliado de forma a salvaguardar a sua
viabilidade e a conter eventuais descompassos nas fases de estudos e de execucgao, em face dos

incalculaveis danos que pode acarretar ao erario estadual.

Tais fragilidades de planejamento do cronograma dos estudos do Projeto comprometem
diretamente a sua viabilidade, integridade e economicidade, em grave prejuizo ao interesse

publico, levando a um maior dispéndio de recursos para a sua consecugao.

Convém esclarecer que o Secretario do Planejamento, por forga do Decreto n. 14.265
de 04/01/2013, é o Coordenador Geral do Projeto do SVO e integrante do Comité Executivo,
detendo responsabilidade direta pela articulagao, desenvolvimento e execugao das agdes
para a implementagdao do Projeto, tendo a obrigacao de exercer as atribuicbes de
acompanhamento, fiscalizagdo e avaliagdao quanto a sua realizagao satisfatoria.

Destarte, os estudos devem ser realizados nos prazos previstos e ser avaliados de
forma correlacionada, com dimensionamento fidedigno de custos e métodos de execugao,
de forma a assegurar a viabilidade técnica, o adequado tratamento do impacto ambiental e
a seguranc¢a do Projeto, em atendimento ao art. 6°, IX, da Lei Federal n. 8.666/93.

Importante asseverar que a auséncia de saneamento das inconsisténcias identificadas
pela Oficina do Grupo de Trabalho Executivo no Projeto SVO e que interferem na realizagao das
fases subsequentes do Projeto, devem ser avaliadas e sopesadas para melhor planejamento e
definigdo de solugdes menos onerosas e mais eficazes.

Impde-se, portanto, a avaliacdo das situagbes observadas que possam impactar na
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estruturagdo da modelagem do Projeto, assim como na avaliagao da distribuicdo dos riscos da
Concessao destinataria dos estudos, de forma a permitir uma methor estimativa de riscos e
alocacgao de recursos com vistas a eficiéncia na execu¢ao do Projeto, a fim de evitar irreversivel

prejuizo ao erario estadual, em observancia aos principios da eficiéncia e economicidade.

Por fim, foi constatada pela Unidade Técnica deste Tribunal limitagdo do escopo
auditorial, irregularidade de gravidade relevante, por ser cerceadora do poder/dever de
controle do Tribunal de Contas do estado da Bahia. A 72 CCE consignou que, embora tenha
formalmente solicitado a SEPLAN esclarecimentos em relagdo as questdes pontuadas na
presente inspegao, assim como quanto as questdes abordadas na Oficina realizada pelo Grupo de
Trabalho Executivo do Plano de Desenvolvimento Socioeconbmico da Macroarea de Influéncia da
Ponte Salvador-Itaparica - GTE, nao foram prestadas informagdes, nem foram apresentados
os documentos listados as fls. 23/24 do Relatério de Auditoria, até o término do prazo de

execugao dos trabalhos auditoriais, o que caracteriza limitagao de escopo.

E cedigo que a sonegagao de informacdes, a falta ou atraso na remessa de documentos
ou o desatendimento de diligéncias em auditorias configuram violagédo ac art. 141 do Regimento
Interno do TCE-BA, que veda quaisquer limitagdes impostas ao escopo auditorial, ja que
comprometem a precipua fungao de controle externo, e ensejam a aplicagdo da multa prevista no
art. 35, VI, da Lei Complementar n. 005/1991 ao responsavel.

3. CONCLUSAO

Diante do exposto, nos termos da Lei Organica e do Regimento lntérno deste Tribunal de
Contas, o Ministério Publico de Contas opina pela juntada da presente Auditoria ac processo de
prestagdo de contas da Secretaria do Planejamento - SEPLAN, referente ao exercicio de 2015,
pugnando para que o TCE acompanhe as medidas adotadas pelos responsaveis para evitar a
reincidéncia das irregularidades destacadas no Relatério de Auditoria e no presente Parecer.

Sugere a aplicagao de multa ac Secretario do Planejamento, Sr. Jodo Felipe de
Souza Ledo, em razao da auséncia de apresentagdo de esclarecimentos solicitados pela 72 CCE
na presente Inspegio, conforme pontuadc na maioria dos itens abordados no Relatério auditorial
e no item 8.6 do Relatério de Auditoria, o que configura limitagdo de escopo, com fulcro no art. 35,
VI, da Lei Complementar Estadual n. 005/91.

-

Sugere, ainda, seja expedida determinagdo ao atual gestor da SEPLAN para que
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observe as recomendagées da Unidade Técnica (fls. 246) e as refor¢adas no presente Parecer,
fazendo os ajustes necessarios para um melhor planejamento do Projeto do Sistema Viario Oeste
-~ 8VO, afim de dar consecug¢ao ao principio da transparéncia, viabilizando o exercicio do controle

externo pelo Tribunal de Contas.

E o parecer.

Salvador, 22 de agosto de 2016.
ﬁv'lfm HAImuda

ERIKA DE OLIVEIRA ALMEIDA
Procuradora do Ministerio Publico de Contas
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