Prefeitura de Jacarei

DIRETORIA DE GOVERNANCA E TRANSPARENCIA

RELATORIO TECNICO: Ordem de Servico n. 007/2017

Supostas Irregularidades na Execugéo do Contrato Administrativo para Prestacéo de
Servicos de Fornecimento e Distribuicdo de Merendas nas Unidades Educacionais do
Municipio de Jacarei.
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I. INTRODUCAO

O presente relatério apresenta o resultado da apuracdo interna
referente & Ordem de Servico — OS — n°® 007/2017, que teve por objetivo averiguar
supostas irregularidades na execug¢do do Contrato Administrativo n® 4.062.00/2012,
firmado entre a Prefeitura de Jacarei e a empresa SHA Comércio de Alimentos Ltda. para

a prestacao de servico de fornecimento e distribuicdo de merenda escolar.

Os recursos financeiros previstos para o instrumento correspondem a
R$ 33.348.540,00 (trinta e trés milhdes, trezentos e quarenta e oito mil, quinhentos e
gquarenta reais), com financiamento parcial do Programa Nacional de Alimentacéo Escolar
— PNAE, vinculado ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educa¢do — FNDE, tendo
sido celebrado em 19 de novembro de 2011, prazo de vigéncia de 60 meses e termo de
rescisdo publicado em 18 de fevereiro de 2018.

Com a entrada em vigor da Lei Municipal n° 6.105/2017, regulamentada
pelo Decreto Municipal n® 80/2017, foi criada a Diretoria de Governancga e Transparéncia
— DGT — no ambito da Secretaria de Governo desta Prefeitura, com o objetivo de
centralizar as atividades de controle interno na Administragdo Publica Municipal. A partir
da vigéncia da Lei, compete a esta Diretoria a adocdo de providéncias necesséarias ao
controle interno da Administracdo e a defesa do patrimdnio publico municipal, entre

outras atribuigcdes.

No segundo semestre de 2017, foi encaminhada a Prefeitura de Jacarei
oficio do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagéo, informando que fiscaliza¢éo
realizada por equipe do Ministério da Transparéncia, Fiscalizagdo e Controladoria-Geral
da Unido — MTFCGU (a época da apuragdo dos fatos, Controladoria-Geral da Uni&o)

havia detectado falhas na execucéo do instrumento contratual em questéo.

Segundo o comunicado, a anadlise limitou-se as formalidades dos
procedimentos licitatérios e a conformidade da execugdo financeira do contrato, nos
exercicios de 2014 e 2015.
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Entre as irregularidades apontadas, foram relatadas deficiéncias no
controle do nimero de refeicGes servidas e potencial risco de superfaturamento; auséncia
de informacdes sobre consulta de precos referente ao edital de concorréncia; processo
de compra e movimentacéo financeira em desacordo com a Resolucdo FNDE n° 26/2013,

e deficiéncia no desconto para agricultura familiar (Processo n° 023034.020655/2017-69).

Diante do exposto, foi aberta a Ordem de Servico (OS) n° 007/2017, a
partir da qual foram instaurados trabalhos de apuracdo das supostas irregularidades na
execugdo do Contrato n° 4.062.00/2012, cujo objeto é a prestacdo de servicos
especializados de preparo de merenda escolar com o fornecimento de todos os insumos,
distribuicdo nas unidades educacionais, servicos de manutencdo preventiva e corretiva
dos equipamentos e utensilios utilizados, visando o atendimento a programa de merenda

escolar nas unidades educacionais de responsabilidade do municipio.

Em correspondéncia ao Ministério de Transparéncia, Fiscalizacdo e
Controladoria-Geral da Unido, esta equipe solicitou acesso aos documentos que
instruiram o procedimento de inspecéo realizado no contrato em andlise. Em resposta, foi
informado que os referidos documentos estdo sob sigilo, tendo acesso aos mesmos

apenas os auditores e suas respectivas chefias.

Nesse sentido, restou a DGT verificar a pertinéncia dos apontamentos
feitos e comunicados a Prefeitura de Jacarei pelo MTFCGU por meio do oficio n°
16498/2017/COMAV/CGPAE/DIRAE-FNDE, ficando prejudicada a andlise integral da

inspecéo realizada pelo 6rgéo federal.

Assim, o presente relatério limitou-se aos aspectos juridicos e legais do
procedimento em questdo, no que concerne a adogdo de procedimentos administrativos
adequados para licitagdo e posterior cumprimento do instrumento contratual, sob a luz da
Lei n°® 8.666/93, da Lei n® 11.947/2009, da jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Uniéo

e do Tribunal de Contas do Estado e demais instrumentos normativos aplicaveis.

Além dos autos do Contrato n°® 4.062.00/2012, foram utilizadas como

base a analise amostral dos relatérios utilizados para atestar o cumprimento do contrato e
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das respectivas ordens de pagamento, relativa aos meses de agosto de 2014 e 2015. O
objetivo foi angariar elementos elucidativos sobre os fatos apurados e propor a adocéo de

medidas corretivas e preventivas a Administracdo Publica Municipal.

Finalizando, importante ressaltar que é de competéncia desta Diretoria
de Governanca e Transparéncia, nos termos da Lei n® 6.105/2017, supervisionar
procedimentos e processos administrativos e propor medidas administrativas necessarias
para evitar e combater irregularidades. Nesse sentido, ndo esta, entre suas atribui¢des, a
aplicacdo de penalidades a servidores ou empresas prestadoras de servico a

Administra¢éo, mas sim dar publicidade ao resultado da apuragéo.
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ll. DA INSTRUCAO PROCESSUAL

Da analise da instrucdo processual, destacam-se 0s seguintes

documentos:

e Termo de Abertura (fl. 02);

e Edital de Concorréncia n® 10/2011 e Anexos I, II, 11, IV, V, VI, VII, VIIl e IX; (fls.
03/80);

e Contrato Social da empresa vencedora (fls. 81/90);

e CNPJ da empresa vencedora (fl. 91);

e Proposta comercial (fls. 92/97);

e Ata de classificagdo das propostas comerciais (fls 98/99);

e Termo de adjudicacdo e homologacéo e posterior publicacdo no Boletim Oficial
(fls. 101/102);

¢ Notas de empenho (fls. 105/106);

e Apdlice de seguro, com vigéncia de 12/11/2012 a 12/11/2013 (fls. 107/110);

e Contrato n® 4.062.00/2012 (fls. 111/145);

e Publicagéo do extrato no Boletim Oficial (fl. 146);

¢ Memorando da Secretaria Municipal de Educacéo, informando que o nome da

“representante” da SME junto ao contrato é Gladys Vieira Murgulo (fl. 149);
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Memorando da Geréncia de Convénios e Contratos a SME solicitando

encaminhamento do ato formal de designacao do fiscal (fl. 151):

Solicitacbes de empenho (fls. 158/166);

Solicitacdo de reajuste de valor unitario (fl. 178);

Termo de Apostilamento n° 168/13 (fl. 180);

Apdlice de seguro, com vigéncia de 13/11/2013 a 12/11/2014 (fls. 210/214);

Apdlice de seguro, com vigéncia de 13/11/2014 a 12/11/2015 (fls. 235/242);

Termo de Apostilamento n° 035/15 (fl. 259);

Parecer n°® 18 RR/CL/SAJ/2015, de 29 de junho de 2015, favoravel a viabilidade
juridica para pedido de aditamento contratual, com substituicdo de unidades

educacionais beneficiadas (fls.276/279);

Termo de Aditamento n°® 4.062.01/2012 (fl. 283);

Publicagéo no Boletim Oficial (fl. 284);

Parecer n°® 013/EBNC/CL/SAJ/2015, de 04 de setembro de 2015, atestando que o
percentual indicado para aditamento contratual estd dentro do limite legal (fls.
297/299);

Declaragdo de nulidade do Aditamento n° 4.062.00/12, emitida pelo Secretario
Municipal de Educacéo (fl. 301);

Termo de Aditamento n® 4.062.01/12.15, com alteragdes (fl. 302)

Publicac&o no Boletim Oficial (fl. 304);

Termo de Apostilamento n® 62/2016 (fl. 323);
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Parecer n° 146/CMLOP/PGM/2017, de 16 de maio de 2017, atestando viabilidade
juridica (fls. 351/353);

Apolice de Seguro, com vigéncia entre 02/01/2017 a 14/12/2017 (fls. 361/370);
Aditamento n° 4.062.02/12.17 (fls. 372/373);

Publicacdo no Boletim Oficial (fl. 374);

Apdlice de Seguro, com vigéncia entre 13/11/2017 a 14/12/2017 (fls. 396/400);

Memorando n° 274/017 — GAB/SME, solicitando renovagdo em carater
emergencial do Contrato n° 4.062.00/2012 (fl. 410);

Manifestacdo n® 132/2017 — JCCS/AT/SME, com parecer favoravel a realizagdo

de termo de aditivo prorrogando vigéncia do instrumento contratual (fls. 411/415)
Certidao de Regularidade do FGTS (fl. 417);

Certiddo Negativa de Pedidos de Faléncia, Concordatas, Recuperacdes Judiciais
e Extrajudiciais (fl. 418);

Certiddo Negativa de Débitos Tributarios Junto a Prefeitura Municipal de Jacarei
(fl. 419);

Certiddo Negativa de Débitos Tributarios junto ao Governo do Estado de Sao
Paulo (fl. 420);

Certiddo Negativa de Débitos Tributarios junto a Unido (fl. 421);

Notas de empenho (fls. 422/430);

Parecer n° 491/CMLOP/PGM/2017, favoravel a celebracdo de termo de

aditamento, prorrogando vigéncia contratual por mais 180 dias (fls. 438/440);

Termo de Aditamento n° 4.062.03/12.17 (fls. 443/444);,
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e Apodlice de Seguro, com vigéncia entre 17/11/2017 e 19/05/2018 (fls. 450/459);

e Publicagéo no Boletim Oficial (fl. 460);

e Termo de Apostilamento n® 173/17 (fl. 464);

¢ Manifestacdo n° 06/2018 — JCCS/AT/SME, favoravel a rescisdo do Contrato n°
4.062.00/2012 (fls. 468/470);

e Parecer n° 033/CMLOP/PGM/2018, favoravel a rescisao do Contrato n°
4.062.00/2012 (fls. 471/473);

¢ Termo de Rescisao Unilateral (fl. 475);

e Publicagéo no Boletim Oficial (fl. 476).

Destaquem-se também 16 (dezesseis) caixas com relatérios de controle
de fornecimento de merenda para 1.461 unidades educacionais do Municipio, durante o
prazo de vigéncia contratual, das quais foram objeto de analise os documentos relativos
aos meses de agostos dos exercicios de 2014 e 2015, além de ordens de pagamento
referentes as notas fiscais encaminhadas pela fornecedora no mesmo periodo,

fornecidas pela Secretaria Municipal de Financgas.
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lIl. DAS CONSTATACOES

I11.1 Deficiéncia no controle do nimero de refei¢cbes servidas e potencial risco de

superfaturamento

Conforme o contrato em exame, no item 2.1 de seu Anexo |, ficou
estabelecida a execucdo por preco unitario como modalidade de execucao dos servigcos
de fornecimento e distribuicdo de merenda. Pelo dispositivo, ficou pactuado que o calculo
do valor devido pela Administracdo a fornecedora seria determinado pelo nimero de
merendas efetivamente servidas nas unidades educacionais, multiplicado pelo custo

unitario médio disposto em contrato.

A época da fiscalizacdo realizada pelo Ministério da Transparéncia,
Fiscalizacdo e Controladoria-Geral da Unido em 2015, a Secretaria Municipal de
Educacdo apresentou a seguinte descricdo acerca dos procedimentos de controle
interno, no que diz respeito a contabilizacdo do numero de refeigcbes servidas

quinzenalmente:

“DESCRICAO DE CONTROLE DE MERENDAS SERVIDAS

As Unidades Escolares diariamente fazem a contagem de alunos presentes
junto ao professor da sala, registrando as informacdes em relatério préprio
(modelo anexo 01) e encaminhando-os quinzenalmente & Geréncia de

Contratos e Convénios da Educacéo;

A cozinheira da empresa terceirizada diariamente efetua a contagem dos
alunos presentes junto ao professor da sala, registrando as informacdes em

controle proprio;

Quinzenalmente os nutricionistas da empresa recolnem das Unidades

Escolares as informag@es registradas pelas cozinheiras referentes ao niumero

10
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de refeicbes servidas diariamente, gerando assim relatorio quinzenal em

formulario préprio (modelo anexo 02);

O relatério de cada Unidade Escolar é assinado pelo nutricionista da empresa

e pela direcdo da Unidade Escolar;

Apbs os procedimentos supracitados a empresa consolida as informacgdes por
meio da planilha (modelo anexo 03) e encaminha a Secretaria Municipal de

Educacéao, solicitando a autorizagdo para o faturamento;

A Secretaria Municipal de Educacao, por meio da Geréncia de Contratos e
Convénios da Educacéo analisa a planilha encaminhada pela empresa e os
relatorios enviados pelas Unidades Escolares. Apds analise e deferimento

autoriza a empresa a emitir nota fiscal para o pagamento.”

Conforme apontado pelo érgao federal, pelo procedimento descrito pela
SME, o controle efetivo do nimero de refeigbes servidas na rede municipal era elaborado
pela propria empresa contratada, e ndo pela Secretaria Municipal de Educacao, uma vez
gue os nutricionistas da fornecedora eram responsaveis por contabilizar o nimero de
refeicbes servidas aos alunos, cabendo aos diretores das escolas apenas “assinar” o

relatério da respectiva unidade.

Segundo o MTFCGU, nos termos em que foi descrito, o controle
adotado pela Prefeitura apresentava fragilidades, por deixar a cargo da empresa a

responsabilidade pela contabilizagdo do numero de refei¢cdes efetivamente distribuidas.

Ao analisar os registros dos acompanhamentos dos quantitativos das

merendas servidas, esta equipe verificou a pertinéncia dos referidos apontamentos.

Da andlise dos autos, foram encontrados dois relatérios distintos com a
contabilizacdo final das merendas servidas nas unidades escolares do Municipio, no
periodo de 15 dias, sendo o primeiro realizado por equipe da Secretaria Municipal de

Educacgdo e o segundo, por funcionarios da empresa contratada. Os dois documentos

11
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apontam numeros distintos para o total de refeicdes providas aos alunos, conforme se

depreende das tabelas abaixo:

QUANTIDADES DE MERENDAS SERVIDAS
EMEI's + EMEIF’s 62.890
EMEF’s + INTEGRAL 121.077
CRECHES 90.811
SAS + ENTIDADES 13.442
TOTAL DE MERENDAS SERVIDAS 288.220

Fonte: Planilha global — 12 quinzena de agosto 2015 (SME)

QUANTIDADES DE MERENDAS SERVIDAS

EMEI's + EMEIF’s 62.734

EMEF’s + INTEGRAL 123.147
CRECHES 97.110

SAS + ENTIDADES 13.983

TOTAL DE MERENDAS SERVIDAS 296.974

Fonte: Planilha global — 12 quinzena de agosto 2015 (SHA Comércio de Alimentos Ltda.)

Como as duas medigbes eram feitas durante o mesmo periodo,

deveriam, em tese, apontar 0 mesmo numero ao final. No entanto, isso néo se verifica.

Conforme os documentos, na primeira quinzena de agosto de 2015, o
controle de merendas realizado pela Secretaria Municipal de Educagdo apontou que
haviam sido servidas 288.220 merendas nas unidades educacionais. Por outro lado, o
relatério de acompanhamento elaborado pela SHA Comércio de Alimentos Ltda.
apresentou a quantidade de 296.974 merendas servidas durante o periodo, aumento de

8.754 merendas em relacao ao numero apresentado pela SME.

Também séo verificadas diferencas nos dados relativos a 22 quinzena
de agosto do mesmo ano, periodo durante o qual, segundo a contabilizacdo da SME,
foram servidas 319.236 merendas, enquanto, conforme consta do controle da empresa

fornecedora, o numero seria de 348.298, diferenca de 29.062 refei¢cbes:

12
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QUANTIDADES DE MERENDAS SERVIDAS
EMEI's + EMEIF’s 71.267
EMEF’s + INTEGRAL 143.652
CRECHES 93.132
SAS + ENTIDADES 11.185
TOTAL DE MERENDAS SERVIDAS 319.236

Fonte: Planilha global — 22 quinzena de agosto 2015 (SME)

QUANTIDADES DE MERENDAS SERVIDAS
EMEI's + EMEIF’s 72.807
EMEF’s + INTEGRAL 150.695
CRECHES 109.554
SAS + ENTIDADES 15.242
TOTAL DE MERENDAS SERVIDAS 348.298

Fonte: Planilha global — 22 quinzena de agosto 2015 (SHA Comércio de Alimentos Ltda.)

Conforme ordens de pagamento fornecidas pela SME, nos dois
periodos, a Administracdo procedeu ao pagamento pelo numero de refeicbes
contabilizado pela empresa: R$ 454.370,22 (quatrocentos e cinquenta e quatro mil,
trezentos e setenta reais e vinte e dois centavos) pelo fornecimento de merendas na
primeira quinzena de agosto de 2015, pagos em duas ordens de R$ 227.185,11
(duzentos e vinte e sete mil, cento e oitenta e cinco reais e onze centavos); e R$
532.895,74 (quinhentos e trinta e dois mil, oitocentos e noventa e cinco reais e setenta e
guatro centavos), também divididos igualmente em duas ordens de R$ 266.447,97
(duzentos e sessenta e seis mil, quatrocentos e quarenta se sete reis e noventa e sete

centavos) na segunda quinzena do mesmo més.

Importante destacar que tanto o controle de merendas apresentado pela
fornecedora quanto o elaborado pela SME néo trazem o ateste final do fiscal do contrato,

responsavel por verificar se o servigo foi devidamente prestado.

13
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Na comparacédo por unidade educacional, comprova-se a inconsisténcia
do controle realizado pela empresa. Em algumas, verifica-se que o nimero contabilizado
na planilha individual € diferente daquele contabilizado no fechamento global feito pela
empresa. E o caso da Escola Municipal de Ensino Infantil (EMEI) Alto Esperanca Il, cuja
ficha de controle aponta que foram servidas 748 refeicbes na segunda quinzena de

agosto. Ja na planilha global, consta que foram servidas 714 merendas no periodo:

EMEI Alto Esperanca Il
Ficha de controle (SHA e SME) 748
Planilha global (SHA) 714
Fonte: Fluxo de Merendas por unidade e planilha global- 22 quinzena de agosto 2015 (SME e SHA)

A mesma situagdo se verifica no controle de merendas fornecidas a
Escola Municipal de Ensino Fundamental Hugo Del Monaco, onde foram contabilizadas
570 fornecidas, contra 830 contabilizadas na planilha global fornecida pela empresa

contratada:

EMEF Hugo Del Monaco
Ficha de controle (SHA e SME) 570
Planilha global (SHA) 830
Fonte: Fluxo de Merendas por unidade e planilha global- 22 quinzena de agosto 2015 (SME e SHA)

Deve-se ainda ressaltar que as contabilizacbes feitas por unidade
educacional também apresentam fragilidade. Em algumas unidades, por exemplo, pode-
se verificar que houve registro uniforme, como é o caso da EMEI Paulo Freire. Nessa
unidade, foi registrado o fornecimento do mesmo nimero de merendas em todos os dias

letivos da segunda quinzena de agosto de 2015 (36 merendas por turno).

Da mesma forma, foi registrado na EMEI Alto Esperancga Il, onde foram

servidas no mesmo periodo, em todos os dias da semana, 34 merendas por turno.

14
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DATA EMEI Alto Esperanca Il EMEI Paulo Freire
17/08/15 34 34 36 36
18/08/15 34 34 36 36
19/08/15 34 34 36 36
20/08/15 34 34 36 36
21/08/15 34 34 36 36
24/08/15 34 34 36 36
25/08/15 34 34 36 36
26/08/15 34 34 36 36
27/08/15 34 34 36 36
28/08/15 34 34 36 36
31/08/15 34 34 36 36

Fonte: Fluxo de Merendas por unidade — 22 quinzena de agosto 2015 (SME e SHA)

Em ambos os casos, as planilhas de controle encontram-se assinadas,
0 que indica que, em tese, foi feito um ateste do servico. No controle das merendas
servidas no periodo na EMEI Alto Esperanca e na EMEI Paulo Freire, constam
assinaturas em espacos destinados a cozinheira escolar, a supervisdo da empresa SHA

e a direcdo da escola.

Trata-se, contudo, de situagdo que suscita davidas quanto a veracidade
do registro de refeigBes servidas. Embora cada unidade educacional conte com numero
constante de alunos matriculados ao longo do ano letivo, dificiimente esse valor sera
igual ao numero de merendas servidas em cada dia, tendo em vista que ha ocorréncia de
faltas e atrasos de alunos (os quais ndo consomem nesses dias), repeticbes (0 que
aumenta o total consumido), preferéncias (indicando consumo maior de determinados

géneros alimenticios), entre outras variaveis.

Além disso, o fato de que a prépria empresa fornecedora emitia o
controle de merendas servidas gera duvidas quanto a execucao do contrato, a medida
gue essa situacao permitia a contratada cobrar um valor que poderia ndo corresponder

ao servico efetivamente prestado.

15
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Segundo alerta do préprio relatério do Ministério da Transparéncia,
Fiscalizacdo e Controladoria-Geral da Unido, “devido ao grande volume de dados a ser
levantado, o risco de superfaturamento por quantidade é consideravel, no caso de
pagamento por uma quantidade além do numero de refeicbes efetivamente servidas,
dada a fragilidade dos controles internos adotados pela prefeitura, os quais ndo séo
capazes de evitar os casos observados de divergéncias entre planilhas pela empresa

contratada”.

a) Justificativa da Unidade:

Segundo informou a Secretaria Municipal de Educacéo, os relatérios de
merendas servidas nas unidades educacionais eram elaborados por funcionarias da
empresa contratada e posteriormente conferidos e atestados pelos diretores das escolas,

sendo que as listas de presencas dos alunos também eram utilizadas como comparativo.

A Secretaria confirmou, no entanto, que, entre 2012 e 2016, os
relatérios das funcionarias da fornecedora ndo eram conferidos com o0s controles
realizados das unidades de ensino, sendo que, neste Ultimo, ndo eram contabilizadas as

repeticdes, as dietas especiais, entre outras situacdes excepcionais.

b) Plano de providéncias

A partir da constatacéo da fragilidade dos procedimentos de fiscalizagédo
do servigo de fornecimento de merenda escolar, foi executado em julho de 2017 testes
em seis escolas com a utilizagdo de tiquetes, 0os quais eram entregues aos alunos para

que retirassem a merenda junto as merendeiras.

No caso de repeticbes ou de dietas especiais, passou-se a realizar a
contagem na mesma proporcdo, mas sob supervisdo do diretor, que retinha o canhoto e
procedia a contagem das refeicGes servidas a maior ou preparadas de acordo com uma
dieta especifica. Os relatérios relativos a essas refeicbes eram produzidos pela

Secretaria Municipal de Educacéo, e ndo pela prestadora do servico.

16
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Uma vez aprovada a viabilidade do sistema de tiquetes, 0 mesmo foi
confeccionado em escala suficiente a atender todas as unidades educacionais de
responsabilidade da prefeitura, sendo aplicado a partir de setembro de 2017 na totalidade

das escolas e creches sob a administracdo da Secretaria Municipal de Educacéo.

c) Prazo paraimplementagdo: Implementado.

lll.2 Incongruéncia entre o valor contratado e o valor orcado para pesquisa de

mercado

Da analise dos autos do processo de licitagdo do servico de merenda
escolar, percebe-se a auséncia de documentos que informassem sobre a pesquisa prévia
de precos que deveria ter sido realizada pela Administracdo, ao inicio da licitagdo, para
prestagdo do servico de fornecimento de merenda. Trata-se de situagdo que gera
guestionamentos a respeito da regularidade dos atos administrativos que levaram a
celebracdo do Contrato n°® 4.062.00/2012.

Consta do relatério realizado pelo Ministério da Transparéncia,
Fiscalizacdo e Controladoria-Geral da Unido que a Secretaria Municipal de Educacgéo
realizou previamente, no més de novembro de 2011, pesquisa para cota¢cdo do custo

unitario da merenda, de modo a dar inicio ao procedimento licitatério.

Conforme consta do documento produzido pelo Ministério, entre os dias
18 e 21 de novembro do referido ano, foram encaminhadas cotacBes pela empresa
Starbene Refei¢cdes Industriais Ltda., a qual apresentou valor unitario de R$ 1,93 (um real
e noventa e trés centavos) por merenda servida; pela Vivo Sabor Alimentacdo Ltda., que
apresentou a cotacado de R$ 2,02 (dois reais e dois centavos); e pela SHA Comércio de
Alimentos Ltda., com pre¢co médio de R$ 1,97 (um real e noventa e sete centavos),
empresa que posteriormente restaria vencedora da licitagdo, conforme termo de

adjudicacédo e homologacéo (fls. 101/102).
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Percebe-se que o expediente do Contrato n° 04.062.00/2012 esta
parcialmente instruido, uma vez que a fase de cotacdo de precos é parte integrante do
procedimento licitatério e, portanto, deveria constar dos autos, como preceitua o art. 43,
IV, da Lei n°® 8.666/93:

Art. 43. A licitacao serd processada e julgada
com observancia dos seguintes

procedimentos:

IV - verificagdo da conformidade de cada
proposta com o0s requisitos do edital e,
conforme 0 caso, com 0S pregos correntes no
mercado ou fixados por 6rgdo oficial
competente, ou ainda com 0s constantes do
sistema de registro de pregcos, 0s quais
deverdo ser devidamente registrados na ata
de julgamento, promovendo-se a
desclassificacdo das propostas desconformes

ou incompativeis;

Embora ndo estejam nos autos, esta equipe teve acesso a cotacao
apresentada pela empresa vencedora do certame, SHA Comércio de Alimentos Ltda., a
época da pesquisa de mercado. Na ocasido, a mesma apresentou proposta de R$ 1,97
(um real e noventa e sete centavos) para 0 custo unitario da merenda, valor superior ao

contratado, R$ 1,37 (um real e trinta e sete centavos).

SHA COMERCIO DE ALIMENTOS LTDA.

Custo unitario por R$ 1,97 (um real e noventa e sete centavos)

merenda servida

Ndmero de merendas 22.500 (vinte e duas mil e quinhentas) unidades
estimadas por dia
Fonte: Cotagdo SHA Comércio de Alimentos Ltda. — Data:18/11/2011
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SHA COMERCIO DE ALIMENTOS LTDA.

Custo unitario por R$ 1,37 (um real e trinta e sete centavos)

merenda servida

NUmero de merendas 24.342 (vinte e quatro mil e trezentas e quarenta e
estimadas por dia duas) unidades
Fonte: Proposta Comercial SHA Comércio de Alimentos Ltda. — Data: 18/07/2012

Conforme se pode verificar, a cotacdo apresentada em pesquisa de
mercado, além de apresentar valor unitario maior por merenda (R$ 1,97), foi calculado
em cima de numero menor de unidades escolares a serem atendidas, o que demonstra

imprecisdo da coleta de precos realizada pela SME.

Muitos fatores podem ter contribuido para essa diferenca, por exemplo,
objeto do edital divergente daquele apresentado na primeira cotacao de precos, pesquisa
de precos com especificacdes técnicas imprecisas, tempo decorrido entre a primeira
cotacao e a abertura de prazo para a apresentacdo de propostas, entre outros.

Mesmo assim, tais informacfes deveriam constar da instru¢cdo do
processo, de modo a ficar claro nos autos por que o preco apresentado inicialmente pela

fornecedora divergiu daquele inscrito na fase de classificagdo das propostas.

Esta equipe reitera que 0s autos dos processos administrativos de
licitacdo e contratagdo devem ser instruidos de modo a registrar todas as fases
percorridas no procedimento, desde a fase de pesquisa de mercado, passando por

licitacdo, contratacdo, execucao, fiscalizacdo e término da relagéo contratual.

a) Justificativa da Unidade

Em resposta, a Secretaria Municipal de Educacdo confirmou a
divergéncia entre o valor apresentado pela SHA Comércio de Alimentos Ltda. na
pesquisa de mercado realizada em 2011 e o valor efetivamente contratado pela

Administracdo. Segundo a SME, como as informacdes foram geradas em gestédo anterior,
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nao foi possivel informar por que o procedimento néo foi realizado da maneira exigida por

Lei e recomendada por 6rgdos de controle.

b) Plano de providéncias

A Secretaria Municipal de Educacao informou que foi elaborado manual
de procedimentos para a elaboracdo e montagem de processos licitatorios, de forma a
garantir a correta instrucdo dos expedientes e a isonomia em relacdo as condi¢des de

concorréncia.

c) Prazo de Implementacéo: Implementado.

[11.3 Auséncia de nomeacao de responsavel técnico para fiscalizagcao

Segundo disciplina do art. 67 da Lei n° 8.666/93, “a execugdao do
contrato deverd ser acompanhada e fiscalizada por um representante da Administragéo
especialmente designado, permitida a contratacéo de terceiros para assisti-lo e subsidia-

lo de informacgdes pertinentes a essa atribuicéo”.

Nesse sentido, a Administracdo tem o poder-dever de nomear
formalmente um fiscal para verificar a correta execugdo do contrato administrativo,
devendo a funcao recair sobre servidor que tenha conhecimento técnico suficiente sobre
0 objeto que esta sendo contratado. Sobre 0 momento da nomeacao do fiscal, o Tribunal
de Contas da Unido ja se pronunciou:

...observe, na execucdo de contratos, o
preceituado no art. 67 da Lei n® 8.666/93, quanto
a necessaria nomeacao de fiscais para o0s
contratos celebrados, que devera ser efetuada
tempestivamente, evitando a emissdo de
portarias de nomeagdo apdés o inicio da vigéncia
daqueles. (BRASIL. Tribunal de Contas da
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Unido. Primeira Camara. Acorddo n° 634.
Relator Ministro Marcos Vinicios Vilaca. Brasilia,
DF, 28/03/2006.)

Apesar de orientacdo expressa do TCU, foi verificado que ndo consta
dos autos o ato formal de nomeacado do fiscal. Foi encontrado apenas memorando da
Geréncia de Convénios e Contratos a Secretaria Municipal de Educacado solicitando

encaminhamento do ato formal de designacéo do fiscal (fl. 151).

Em comunicado, a SME informou a esta equipe que, embora ndo haja
registro do ato de nomeacdo nos autos, contava em seus quadros com nutricionista
responsavel pela fiscalizacdo das merendas até marco de 2017. No entanto, a mesma
pediu exoneragdo, sendo necessario chamar as candidatas classificadas em lista de

espera do concurso ainda vigente.

No entanto, todas as candidatas chamadas ndo puderam assumir a
fungdo, por questdes de forca maior, ficando o contrato sem fiscalizagéo especializada

durante cerca de um ano.

A despeito da situagdo descrita, esta equipe ressalta a importancia da
nomeacédo do fiscal por meio de instrumento especifico (portaria), em momento anterior
ou concomitante a celebracdo do instrumento contratual, conforme orienta o Tribunal de
Contas da Unido, devendo a publicagcdo da nomeagéo integrar o expediente do processo

administrativo. Sobre fiscalizac¢éo, diz o TCU:

A propdésito, vale registrar que a prerrogativa
conferida & Administracdo de fiscalizar a
implementacdo da avenca deve ser interpretada
também como uma obrigacdo. Por isso, fala-se
em um poder-dever, porquanto, em deferéncia
ao principio do interesse publico, ndo pode a
Administracdo esperar o término do contrato

para verificar se o objeto fora de fato
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concluido conforme o programado, uma vez
gue, no momento do seu recebimento, muitos
vicios podem ja se encontrar encobertos.
(BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Plenario.
Acorddo n° 1.632/2009. Voto do Min. Marcos

Bemquerer)

Inclua nos processos licitatérios a portaria de
designacéao de representantes da
Administrac@o para acompanhar e fiscalizar a
execucao do contrato, conforme
o art. 67 da Lei n° 8.666/1993.
(BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Segunda
Céamara. Acordéo 1077/2004 Segunda Camara)

a) Justificativa da Unidade

Em comunicado, a Secretaria Municipal de Educacao informou que seu
quadro de servidores contava com nutricionista, a qual pediu exoneracdo em marco de
2017. Para preencher a vaga, foram chamadas a segunda e a terceira colocadas no
concurso vigente, as quais ndo tomaram posse. A quarta colocada apresentou-se
gravida, com 38 semanas de gestacéo, e a quinta colocada apresentou deficiéncia visual,

0 que impedia o exercicio da atividade de fiscalizagao.

b) Plano de providéncias

Como plano de contingéncia, a Secretaria Municipal de Educacao
informou que solicitou junto a Secretaria Municipal de Saude a cesséo de nutricionista de
seu quadro de servidores para exercer, um dia da semana, a fiscalizacdo do contrato de
fornecimento de merenda. Tal situacéo se perduraria até que a contratacdo de uma nova

nutricionista fosse efetivada.
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Na sequéncia, a SME contratou emergencialmente uma profissional
para exercer a fiscalizacdo, com carga horaria minima de 30 horas semanais, conforme
exigido pelo convénio firmado entre a PMJ e o Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacdo — FNDE.

c) Prazo de implementag&o: Implementado.

1.4 Utilizagcdo indevida de valores recebidos do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacéo

Em analise do procedimento licitatério n°® 10/2011 e do Contrato n°
4.062.00/2012, foi constatado que os recursos utilizados para financiamento do programa
de alimentacéo escolar tém origem em mais de uma fonte, sendo que uma delas se trata
de repasses do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagcédo — FNDE ao Municipio,
por meio do Programa Nacional de Alimentag&o Escolar - PNAE.

Conforme prevé o paragrafo 2° do art. 5° da Lei n® 11.947/2009, que
disciplina o repasse de recursos federais para Estados, Distrito Federal e Municipios

destinados a programa de alimentacé&o escolar:

Art. 5° ...

8 20 Os recursos financeiros de que trata o §
1o deverdo ser incluidos nos orcamentos dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios

atendidos e serdo utilizados exclusivamente na

aquisicao de géneros alimenticios.

Da mesma forma, prevé a Resolugéo n°® 26/2013, do FNDE, em seu art.
18:
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“Art. 18 Os recursos financeiros repassados pelo
FNDE no &ambito do PNAE serdo utilizados

exclusivamente na aquisicdo de géneros

alimenticios.

Paragrafo Unico. A aquisicao de qualquer item ou
servico, com excecao dos géneros alimenticios,
devera estar desvinculada do processo de
compra do PNAE”.

Da interpretacdo do dispositivo, depreende-se que, para fazer jus ao

repasse do FNDE, seria necessario que a despesa com a aquisicdo de alimentos fosse

discriminada daquela com os servigos de preparo e fornecimento de refeicdes, devendo

os recursos advindos do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéo ser utilizados

apenas com a primeira.

O proprio instrumento contratual pressupde a separagdo das duas

despesas, prevendo, em seu item 2.3.1:

“2.3.1 Por ocasido de cada pagamento, devera a
CONTRATADA emitir 2 (duas) faturas: uma
referente aos géneros alimenticios utilizados nas
merendas servidas, e outra referente aos
servicos propriamente ditos, sendo que o valor
atual das duas faturas somadas devera ser
idéntico ao numero de merendas efetivamente

servidas no periodo”.

Importante ressaltar que a proposta comercial apresentada pela empresa

SHA Comércio de Alimentos Ltda., durante o procedimento licitatério (fl. 97), foi de R$

1,37 (um real e trinta e sete centavos)

composto dos seguintes percentuais:

pelo valor unitério da merenda, sendo 0 mesmo
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Item Descricao (%) Valor
a Insumos 33 R$ 0,45
b Ma&o de obra e encargos 36 R$ 0,49
c Transporte 2 R$ 0,03
d Logistica 1 R$ 0,01
e Imposto 13 R$ 0,18
f BDI 15 R$ 0,21

TOTAL 100 R$ 1,37

Na composicdo proposta pela empresa, 0 custo dos géneros
alimenticios (insumos) representaria 33% do valor unitario da merenda. Logo, entende-se
gue os recursos do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar deveriam ser aplicados
em cima de parte desse percentual. O restante deveria ser custeado por outras fontes

orcamentarias.

No entanto, da andlise das notas fiscais relativas a primeira e segunda
quinzena de agosto, verifica-se que o valor total das faturas era dividido igualmente,
sendo 50% (cinquenta por cento) para aquisicdo de alimentos e 50% (cinquenta por
cento) para pagamento de servigos, ndo correspondendo ao percentual apresentado na

proposta inicial.

Dessa forma, percebe-se que ndo havia a devida preocupacdo com a
separacdo daquilo que compunha o custo do servico e daquilo que compunha o custo
dos insumos alimenticios, 0 que, em tese, pode ser interpretado como irregularidade na

aplicacdo dos recursos do FNDE.

Nessa situacdo, sem a devida comprovacdo de que servicos e
aquisicao de alimentos tenham gerado exatamente o mesmo custo, € possivel aferir que
ndo havia o devido controle sobre os recursos repassados pelo Programa Nacional de

Alimentacédo Escolar, conforme determina o art. 18 da Resolucdo n° 26/2013 do FNDE.
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a) Justificativa da Unidade:

Com relacdo as notas fiscais idénticas utilizadas para discriminar as
despesas com servigos e géneros alimenticios, em que cada uma delas representava
50% (cinquenta por cento) do valor total do servico de fornecimento de merenda, a
Secretaria Municipal de Educacdo informou que n&o encontrou embasamento técnico

para que tal procedimento.

Segundo a SME, a empresa fornecedora informou que foi solicitado
pela Administracéo, a época da execucgdo do contrato, que efetuasse o faturamento dos

servicos daquela maneira.

b) Plano de providéncias

A Secretaria Municipal de Educagdo esclarece que, no ultimo
procedimento licitatério para nova contratacdo do servico de fornecimento de merenda,
manteve-se a exigéncia de apresentacdo de nota fiscal em duas partes, uma
representando o pagamento pelo servigo e a outra, pela aquisi¢cdo de alimentos, devendo

o valor de ambas representar o custo real da despesa (servigco ou género alimenticio).
Ainda segundo a SME, para melhor discriminar os dois valores na
composicdo final do custo, sera utilizada como referéncia a Guia de Recolhimento do

Fundo de Garantia do Tempo de Servigo e informacgfes a Previdéncia Social — GEFIP.

c) Prazo de implementacgdo: Implementado.

1.5 Deficiéncia no controle do desconto da agricultura familiar

Conforme estabelecido no Contrato n° 4.062.00/2012, em seu item
2.3.2, a empresa contratada seria remunerada por todos os géneros alimenticios e

demais insumos adquiridos para o preparo das merendas, exceto 0 minimo de 30% de
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alimentos oriundos da agricultura familiar, os quais deveriam ser adquiridos diretamente

pela Administracéo e fornecidos a empresa.

Trata-se de dispositivo que atende ao art. 14 da Lei Federal n°
11.947/2009, que estabelece que:

Art. 14, Do total dos recursos financeiros
repassados pelo FNDE, no ambito do PNAE, no
minimo 30% (trinta por cento) deverdo ser
utilizados na aquisicdo de géneros alimenticios
diretamente da agricultura familiar e do
empreendedor familiar rural ou de suas
organizagles, priorizando-se 0s assentamentos
da reforma agréria, as comunidades tradicionais

indigenas e comunidades quilombolas.

Dessa forma, depreende-se da interpretacdo da Lei que o repasse de
recursos do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar — PNAE é condicionado ao
controle, por parte da Administracéo, dos alimentos adquiridos diretamente da agricultura

familiar pela Prefeitura, os quais deveriam, em tese, ser repassados a empresa

fornecedora para o preparo das merendas.

Durante fiscalizagdo realizada pela equipe do Ministério da
Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria-Geral da Unido, nos exercicios de 2014 e
2015, a Prefeitura foi questionada sobre como era feito o sistema de controle dos

alimentos adquiridos de produtores familiares.

Conforme relatério do MTFCGU, a Secretaria Municipal de Educacao

encaminhou a seguinte resposta a época:

A empresa terceirizada Santa Helena
Alimentos — SHA encaminha quinzenalmente

a solicitacdo de autorizacéo para emisséo de
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Nota Fiscal, indicando a quantidade de
refeicbes servidas e o valor a ser descontado
dos géneros da Agricultura Familiar

consumidos na quinzena.

Conforme aponta o relatério do MTFCGU, a resposta encaminhada
sugere que era a propria empresa responsavel por determinar “o valor a ser descontado

dos géneros da agricultura familiar consumidos na quinzena”.

Trata-se de situagdo que, além ser contraria ao previsto na Lei
11.947/99, representa, mais uma vez, fragilidade na fiscalizacdo do cumprimento das
obrigacdes contratuais por parte da empresa, uma vez que cabe ao Poder Publico o

poder-dever de garantir o fiel cumprimento das normas aplicaveis ao contrato.

Destaque-se que, mesmo que tenha havido algum tipo de intencéo, por
parte da Administracdo, em fazer cumprir o disposto na Lei n°® 11.947/99, ndo ha
documentos nos autos que comprovem o0 mesmo. Assim, essa equipe volta a ressaltar a
importancia de se proceder a correta instrucéo dos expedientes administrativos, de modo

a deixar claro o cumprimento dos pressupostos legais.

No que tange ao controle dos alimentos adquiridos da agricultura
familiar, recomenda-se que a Secretaria Municipal de Educacdo proceda a aquisicdo
direta dos itens e repasse periodicamente os mesmos a fornecedora, nos termos do art.
14 da Lei Federal n® 11.947/2009, e que os documentos que comprovem 0 cumprimento

da exigéncia sejam devidamente juntados aos autos.
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IV. DAS RECOMENDACOES

IV.1 Providéncias tomadas pela Secretaria Municipal de Educacdo a partir das

recomendacfes da DGT

Diante das verificacbes feitas pela Diretoria de Governanca e

Transparéncia (DGT) durante andlise dos autos do Contrato Administrativo n°
4.062.00/2012, foi expedido o Memorando n° 218/2018 - SEGOV a Secretaria Municipal

de Educacéo, emitindo as seguintes recomendagoes:

a)

b)

indicacao de servidor que devera ser nomeado, por meio de portaria
a ser publicada no Boletim Oficial do Municipio, fiscal de contrato de
fornecimento de merendas, com posterior juntada do ato ao

expediente, nos termos do art. 67 da Lei n° 8.666/93,;

orientacdo aos servidores da SME responsaveis pela instrucéo e
acompanhamento dos processos administrativos de licitacdo e
contratacdo do servico de fornecimento de merenda, de modo que
os expedientes demonstrem a fiel observancia do disposto na Lei n°
8.666/93, Lei n°® 11.947/2009 e demais instrumentos normativos

cabiveis;

Promover treinamento dos servidores da SME responsaveis pela
fiscalizagc&o dos contratos de fornecimento de merendas, de modo a
garantir o fiel cumprimento da lei e demais orientagdes dos 6rgéos

de controle.

Em resposta, a SME encaminhou o Memorando n°® 39/2018 contendo

plano de execucédo para o cumprimento das referidas recomendacdes:

29



Prefeitura de Jacarei

a) Nomeacdo de servidor para exercer funcdo de fiscal do
contrato de merenda e posterior publicacdo do ato de nomeac&o no Boletim Oficial
do Municipio.

A Secretaria Municipal de Educacdo informou que, para exercer a
funcdo de fiscal do contrato vigente de fornecimento de merenda, foi designada a
servidora Emily Bezerra Fernandes da Mota, Matricula 27728. Segundo a SME, a
servidora ocupa o cargo de Nutricionista na Geréncia de Contratos, vinculada a Diretoria
Administrativa da Secretaria.

Sobre a publicacdo do ato de nomeacdo no Boletim Oficial do
Municipio, a SME informa que ainda ndo providenciou a mesma, tendo em vista que

aguarda consulta realizada junto a Procuradoria de Licitacdes.

Prazo para implementacé&o: Parcialmente implementado, devendo ser totalmente

implementado em abril de 2018.

b) Orientacdo aos servidores da SME responsaveis pela instrugdo
e acompanhamento dos processos administrativos de licitagdo e contratacdo do

servigo de fornecimento de merenda.

Segundo a Secretaria Municipal de Educagéo, integram a equipe de
fiscalizacdo do servico de fornecimento de merenda uma nutricionista responsavel
técnica, uma nutricionista do quadro técnico da SME, dois estagiérios de nutricdo e uma

oficial de servigos municipais (OSM).

Conforme memorando, “esta equipe possui uma vasta demanda de
atividades, conforme se pode observar no anexo |, para fiscalizacdo do atual contrato de
fornecimento de merenda nas escolas municipais de Jacarei. Dentre as atividades
desempenhadas por esta equipe, pode-se citar a ocorréncia de frequentes reuniées com
a geréncia de contratos e grupos de estudos sobre a legislacdo do Programa Nacional de

Alimentacao Escolar, visando o cumprimento legal do contrato de merenda”.
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Em continuidade, a Secretaria informa que “a equipe ainda orienta
demais servidores envolvidos com a fiscalizacdo do referido contrato, como o0s
supervisores pedagolgicos e os diretores das unidades escolares, estes Ultimos
envolvidos diretamente na fiscalizagdo, pois estdo diariamente acompanhando a

alimentacéao escolar”.

Sobre a documentacdo comprobatoria gerada durante o processo de
fiscalizacdo, a SME informa que “a equipe de nutricdo da Secretaria Municipal de
Educacao orienta e instrui frequentemente, seja através de reunides, telefonemas ou e-
mails, sobre o adequado cumprimento do contrato de fornecimento de merendas,
utilizando-se de documentos legitimos e comprobatdérios de fiscalizagdo, como planilhas
de controle do consumo de merenda, alteragcdo de cardapios, reclamacdes, dietas

especiais e outras”.

Esta DGT ressalta que toda documentacdo gerada pela equipe de
fiscalizagdo do contrato de fornecimento de merenda, com o objetivo de demonstrar o fiel
cumprimento das exigéncias legais, deve ser juntada e sistematizada nos autos do
respectivo processo administrativo, de modo a evidenciar a observancia da Lei n°
8.666/93, Lei n® 11.947/2009 e demais normas aplicaveis.

Prazo para implementagéo: Implementado.

c) Treinamento dos servidores da Secretaria Municipal de

Educacéo responsaveis pelafiscalizacdo do contrato de fornecimento de merenda

Segundo a SME, “as nutricionistas responsaveis pela fiscalizagdo do
contrato atual do fornecimento de merenda no municipio de Jacarei participam
frequentemente de cursos e encontros relacionados a tematica da alimentacao escolar.
Esta capacitacdo é de grande importancia para que a Lei n° 11.947, de 2009, a
Resolucdo n° 26, de 2013, e demais legislagbes que envolvem o fornecimento de
merenda escolar se cumpram efetivamente e para que os alunos consumidores da

merenda recebam uma alimentacao de qualidade e nutritiva”.
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Prazo para implementagédo: Implementado.

V. CONCLUSAO

Sendo o que cumpria informar, esta Diretoria de Governanca e
Transparéncia recomenda que a presente Ordem de Servico n® 007/2017 seja finalizada
e que se aguarde o encaminhamento do processo de inspe¢do aberto no ambito do
Ministério da Transparéncia, Fiscalizagdo e Controladoria-Geral da Unido, em especial,
no que tange a possiveis irregularidades referentes a aquisicdo de alimentos da

agricultura familiar, para outras medidas cabiveis.
Recomenda-se ainda que o presente relatério seja enviado ao Tribunal

de Contas do Estado, Ministério Publico do Estado e demais 6rgaos e entidades de

controle competentes, para demais encaminhamentos.

Jacarei, 20 de abril de 2018.
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