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ACOMPANHAMENTO. EDITAL. CONCORRENCIA.
SEHAB. Servigcos para a elaboragcdo dos produtos
necessarios a regularizacdo de nucleos urbanos
informais, incluindo os servicos de planejamento,
monitoramento e gestdo das etapas de regularizacao
fundiarias. Programa de Regularizagdo Fundiaria. 1.
Nos servi¢os de regularizacao fundiaria continua néo
ha que se falar na coexisténcia de um regime misto
com parte de servico por escopo e parte de servico
continuado. Dec. Mun. 58.400/18. 2. E vedada a
contratacdo de servicos inerentes a categorias
funcionais abrangidas por plano de cargos do 6rgéo,
por acentuarem riscos de terceirizacdo da atividade-
fim. Art. 3° 1V, Dec. 9.507/18. NAO ACOLHIDO.
DETERMINACAO. Votacdo unanime.

3.1102 Sessao Ordinaria

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, dos quais é
Relator o Conselheiro DOMINGOS DISSEL.

ACORDAM os Conselheiros do Tribunal de Contas do
Municipio de Sdo Paulo, a unanimidade, de conformidade com o relat6rio e voto do
Relator, em ndo acolher o edital da Concorréncia 03/SEHAB/2018, em razédo de
suas irregularidades, bem como em determinar a SEHAB o0 seu refazimento,
escoimado das irregularidades registradas nestes autos, posto que, nos moldes
propostos, o certame ndo reune condicdes de prosseguimento.

ACORDAM, a wunanimidade, em determinar o
encaminhamento de copia do relatério e voto do Relator e deste Acérddo a
Secretaria Municipal de Habitagdo e a Controladoria Geral do Municipal, para
ciéncia.

ACORDAM, a unanimidade, em determinar a Secretaria
Municipal de Habitagdo que informe a este Tribunal, no prazo de 20 (vinte) dias, o
histérico dos gastos com regularizacdo fundiaria (de 2018 a 2020), incluindo a
quantidade de regularizagcbes levadas a termo, 0s nudcleos habitacionais
beneficiados, bem como especificando quem sao os prestadores de servicos nas
contratacdes emergenciais.

ACORDAM, a unanimidade, em determinar, apds as
medidas regimentais cabiveis, o arquivamento dos autos.
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Participaram do julgamento os Conselheiros ROBERTO
BRAGUIM — Revisor, EDSON SIMOES e MAURICIO FARIA.

Presente o Procurador-Chefe da Fazenda GUILHERME
BUENO DE CAMARGO.

Sao Paulo, 30 de setembro de 2020.

JOAO ANTONIO
Presidente

DOMINGOS DISSEI
Relator

RELATORIO

Em julgamento o Acompanhamento do Edital da
Concorréncia 03/SEHAB/2018, do tipo técnica e preco, tendo por objeto a
Contratacdo de empresa ou consorcio de empresas para prestacdo de servigcos
técnicos especializados de consultoria, assessoria, apoio e execucao de atividades
necessarias ao programa de regularizacdo fundiaria de nucleos urbanos sob a
responsabilidade da Secretaria Municipal de Habitacdo do Municipio de S&o Paulo,
bem como o suporte de bens, servicos e materiais de apoio necessarios a sua
execucdo, com valores globais dos orcamentos de referéncia estimados em R$
30.045.579,58 para o Lote 1 (regides Sudeste, Sul e Extremo Sul, com 233 nlcleos
urbanos e 127.494 familias estimadas) e R$ 33.790.834,26 para o lote 2 (abrange
as regides Centro, Leste e Norte, com 277 nucleos urbanos informais e 110.685
familias estimadas), com prazo de execucéo de 12 (doze) meses e com vigéncia a
partir da emissao da primeira Ordem de Inicio dos Servicos, para ambos os lotes.

Trata-se de um edital com objeto bastante amplo, dada a
complexidade prépria dos servicos pretendidos, cuja discussdo acerca dos pontos
questionados pelos 6rgdos deste Tribunal perdura desde 15/03/2019, quando se
deu a suspensdo do certame. Pretende a SEHAB a contratacdo de um conjunto de
produtos e servicos para atuar nas areas que necessitam de regularizacao fundiaria
utilizando, conforme seu planejamento, de varios ou de todos os produtos, de
acordo com a situacao de cada uma delas.

Do Termo de Referéncia que integra o Edital, consta
ampla explanagdo do contexto em que se insere a proposta, justificativa da
necessidade dos servigcos, e explicacdo sobre o objeto, a ser dividido em lotes,
contando, cada um, com produtos de duas categorias: produtos de regularizagéo e
produtos de consultoria assessoria, apoio e execucao de atividades necessarias ao
processo de regularizacéo fundiéria.
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Ainda, conforme explicitado no Termo de Referéncia, a
contratada devera contar com equipe de coordenacdo, equipe executora
(compostas, por arquitetos, engenheiros, advogados, especialistas em
regularizacao fundiaria, tecndlogos, Assistentes Sociais, Auxiliares Administrativos e
Técnicos de TI), suporte material para o desenvolvimento de todas as atividades,
destacando-se escritério de apoio técnico, além de prover o deslocamento das
equipes.

O Edital contou, também, com Planilhas contendo
memoéria de célculo de quantitativos de produtos para cada lote e estimativa de
horas dos profissionais integrantes das equipes. Das Planilhas pertinentes aos
produtos consta a indicacdo de locais, areas aproximadas, numero de familias e
namero de processos administrativos referentes as areas que necessitam de
regularizacao.

No que diz respeito a primeira versédo do edital, a Equipe
de Auditoria, ao elaborar a conclusdo do Relatério no item 4, formulou 11 (onze)
apontamentos, a seguir elencados:

"4.1. As atribuigbes definidas no subitem 4.2 do Termo de Referéncia,
gue nado sdo passiveis de delegacdo a iniciativa privada, consistentes no
"planejamento, coordenacdo e acompanhamento” das atividades de regularizacao
fundiaria, que se inserem no rol de competéncias exclusivas de SEHAB,
infringiram o Decreto Municipal n® 57.915/17;

4.2. Infringéncia ao artigo 6.°, inciso IX da Lei Federal de Licitagdes, haja
vista a imprevisibilidade do mapeamento realizado no Termo de Referéncia,
manifestado na flexibilizacdo contida nos subitens 1.2. (impossibilidade de
previsdo do numero exato de ocorréncias) e 3.2. (flexibilizacdo dos quantitativos
de méo de obra) do Edital;

4.3. Na forma prevista pelo Edital e seus Anexos, a contratacao
pretendida, embora formalmente tratada como sendo por escopo, podera se
transformar, na préatica, em contratos de execucdo continuada, rechacados no
Parecer SEHAB/AJ n° 010272511, com o agravante de que sob essa natureza nao
havera impedimento para a prorrogacédo indefinida do contrato até o exaurimento
do seu objeto, embora o edital estabeleca um prazo de 12 meses para a
realizacdo dos servigos;

4.4. O orgcamento de referéncia que instrui o certame néo atende ao que
exige o art. 7°, § 29, inciso Il e 0 § 4° do mesmo artigo, todos da LF n° 8.666/93,
gue imp&em, para licitar, orcamento de referéncia detalhado com a composi¢éo de
todos 0s custos unitarios, com previsdes de quantitativos correspondentes as
previsdes do projeto basico;
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4.5. Ampliagéo indevida do instrumento convocatério, no subitem 10.6.1.,
para apresentacdo de atestados a potenciais interessados que nao detenham o
conhecimento do objeto a ser executado, o que pode ser agravado ainda, quando
do julgamento das propostas, por se tratar de certame a ser avaliado por técnica e

preco;

4.6. Os critérios de pontuacdo das Propostas Técnicas do Edital sdo
genéricos, subjetivos e ndo atendem as exigéncias de clareza e objetividade
impostas pelos art.3°, art. 46, 8§ 1°, inciso |, e art. 40, inciso VII, todos da LF n°
8.666/93,;

4.7. Considerando que a sistematica de pontuacdo adotada pelo Edital
distorce o equilibrio na ponderacdo entre as propostas técnica e comercial, pelo
fato de resultar na importancia consideravelmente maior na pontuacdo da
Proposta Técnica, em detrimento da Proposta Comercial, cuja contribuicdo na
Pontuacao Final ndo ultrapassara 7%, seria mais indicada a utilizacao do tipo de
licitacdo "técnica" em vez do tipo "técnica e preco”;

4.8. H4& uma distorcdo, a menor, da remuneracédo prevista no Edital para
as funcbes de Engenheiro/Arquiteto Junior, em relacdo ao firmado como piso na
convencao coletiva de trabalho, para o biénio 2018/2019, em infringéncia ao art.
43, inciso IV da Lei Federal n° 8.666/93;

4.9. Infringéncia a interpretacdo do artigo 71 da Lei Federal n® 8.666/93,
determinada pelo julgado da ADC n° 16 do STF e pela Sumula n® 331, inciso IV do
TST, ante a falta de qualquer previsdo de acompanhamento/fiscalizacdo da mao
de obra envolvida no objeto a ser contratado;

4.10. Infringéncia do subitem 13.2.2, em relagédo ao artigo 33, inciso Il da
Lei Federal n° 8.666/93, por ndo eximir os consorcios formados por empresas de
micro e pequeno porte do acréscimo da apresentacdo adicional da comprovacgéo
de patriménio liquido, em trinta por cento;

4.11. Ha impropriedades formais no Edital e seus Anexos que devem ser
saneadas.”

Embora a suspenséo do certame por este Tribunal tenha
ocorrido em margo de 2019, somente em julho de 2019 a SEHAB apresentou uma
nova minuta de edital (peca 67), sobre a qual se manifestou a Auditoria (peca 69)
reiterando seus anteriores apontamentos, com excecao apenas aqueles referentes
aos itens 4.5 e 4.10, que entendeu superados, caso confirmadas as novas redacoes
guando de sua republicacao.

Em setembro de 2019, diante dos apontamentos da
Auditoria, novos esclarecimentos foram solicitados a SEHAB, tendo esta informado,
em dezembro de 2019, que estava efetuando a revisdo do edital a ser
reapresentado em janeiro de 2020.
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Em fevereiro de 2020, finalmente, a Pasta juntou aos
autos uma nova minuta de Edital, acompanhada de esclarecimentos e justificativas.

No tocante ao apontamento pertinente a terceirizagdo de
sua atividade-fim, argumentou, em sintese, que apdés o julgamento da ADPF
(Arguicdo de Descumprimento de Preceito Constitucional) 324 pelo STF teria sido
superado o entendimento da Justica do Trabalho que veda a terceirizacdo de
atividade-fim. Afirmou que a ela cabe estabelecer diretrizes, elaborar, coordenar,
implementar, gerir e avaliar a Politica Municipal de Habitacdo de Interesse Social, a
partir do desenvolvimento de mecanismo e modelos apropriados para a viabilizagao
e implementacado, exercicio de poderes tipicos da Administracdo. Aduziu que ao
contratado cabera executar estudos e propostas de alternativas técnicas,
apresentando aos gestores publicos 0s pormenores praticos, essenciais a perfeita
elaboracao das acdes almejadas.

Fez, ainda, alusdo ao Decreto Municipal 58.400/18, que
prevé a contratacdo, pelos 06rgdos publicos municipais, de servicos continuos
"ligados ou ndo a sua atividade-fim", e, segundo seu entendimento, o diploma legal
de 2018 teria revogado tacitamente o artigo 59 do Decreto Municipal 44.279/03, no
ponto em que limita a contratacdo somente as atividades-meio.

Quanto ao apontamento de insuficiéncia do projeto
basico, apresentou um panorama da irregularidade habitacional da Cidade e
informou que os quantitativos de produtos e atividades previstos no Termo de
Referéncia e no Orcamento de Referéncia foram elaborados com base nas
quantidades e caracteristicas dos nucleos definidos como "areas de priorizagdo".
Esclareceu, ainda, terem sido incluidas no orcamento horas de consultoria, de
assessoria, de apoio e de execucdo de atividades de regularizacédo fundiaria, que
foram calculadas para atender demandas auxiliares.

Defendeu seu entendimento quanto a ser o servico de
natureza continuada, indicando ser esta a posicdo final acolhida, de modo
vinculante a Secretaria, pela Procuradoria Geral do Municipio, bem como defendeu,
para o julgamento das propostas, a formula adotada para a ponderacao entre a nota
técnica e nota comercial (70/30), alegando ser sua aplicacdo considerada legitima
pela Controladoria-Geral da Unido e também ja ter sido acolhida em certames da
SIURB.

Sobre a referida minuta manifestou-se a Equipe de
Auditoria (peca 84) como segue: 4.1. - reiterou 0 apontamento relativo a
terceirizacdo da atividade-fim da Secretaria; 4.2 - retificou 0 apontamento para
constar a falta de correlacao entre o termo de referéncia e a planilha de composicao
dos produtos, quanto a descricdo das atividades e aos quantitativos de horas de
"Consultor" na planilha orcamentéaria, bem como a existéncia de uma Unica base de
remuneracao para 0s servicos de consultoria, apoio e assessoria previstos no
subitem 6.1 do Termo de Referéncia ao Edita; 4.3. - reiterou 0 apontamento quanto
a natureza dos servicos contratados; 4.4. - reiterou 0 apontamento quanto ao
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orcamento de referéncia — quantitativos sem justificativa técnica e insuficiéncia de
itens de precos unitarios; e 4.7. - reiterou 0 apontamento quanto a ponderacao entre
nota técnica e nota comercial, entendendo superados os demais.

Ressalte-se que no tocante a natureza dos servicos, a
Equipe Auditora, a despeito das justificativas apresentadas pela SEHAB, sustentou
gque 0s servicos técnicos profissionais especializados pretendidos tém marcos
temporais definidos e produtos definidos a serem entregues. Expressou
entendimento de que a natureza permanente do 6rgdo ou continua da atividade de
regularizacdo fundiaria ndo transformam o0s servicos técnicos pretendidos em
permanentes e continuos.

A Assessoria Juridica de Controle Externo sugeriu que a
Especializada se manifestasse de modo a especificar, na nova minuta apresentada,
qguais termos e expressfes, etapas e produtos descritos no Termo de Referéncia
ainda persistia, como nédo atendido, o principio da segregacdo de funcdes, quando
se referiu, quanto ao apontamento 4.1, a atos de organizacdo e gestdo, para
execucao dos servicos e acompanhamento técnico dos produtos, e, quanto ao item
4.3, se ainda persistia, a luz da versao atual do edital, a possibilidade da
remuneracao de equipes fixas por tempo integral, a despeito de execucao indireta
por custos unitarios.

Em nova manifestacdo (peca 92) a Equipe de Auditoria
esclareceu que "O exame acurado dos itens 5 e 6 do Termo de Referéncia (Anexo I,
Peca 80, p. 49/77) em confronto com as atribuicbes da CRF, previstas no art. 16 do
Decreto Municipal n® 57.915/17, permite inferir que as atividades finalisticas da
SEHAB poderdo ser desenvolvidas por meio do contrato pretendido, ndo com
carater meramente instrumental, consentdneo com nosso sistema juridico (art. 37, Il
e XXI da CRFB/88), mas até mesmo substituindo-se ao Administrador Publico."

Nessa linha de entendimento, citou o Subitem 3.3 do
Termo de Referéncia — Justificativa da contratacdo, bem com o subitem 4.1. - Da
organizacdo do Objeto, bem como apontou alguns produtos, descritos nos itens 5 e
6, 0s quais aprofundam os indicios de que a atuacdo do contratado ira além de atos
materiais, instrumentais ou de apoio, abrangendo atividades de organizacdo e
gestéao, ferindo a segregacao de fungdes.

A Auditoria referiu-se aos seguintes pontos do Termo de
Referéncia:

"Subitem 3.3 do Termo de Referéncia — Justificativa da
contratacao

Considerando a complexidade da intervencdo de
regularizacdo fundiaria em ndcleos urbanos e analisando-se, de um lado, a escala
dos problemas fundiarios existentes no Municipio e, de outro, a atual estrutura
institucional e técnica da SEHAB para trabalhar este problema, tem-se que é
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decisivo para o bom andamento do Programa um suporte técnico quantitativamente
compativel coma demanda e qualitativamente especializado para assegurar seus
objetivos. (Peca 80, p. 46, grifos nossos).

[.]

N&o obstante, os nucleos habitacionais do Municipio de
Sdo Paulo possuem caracteristicas muito singulares, como o adensamento
excessivo, configuracdes fisicas muito diferenciadas, constantes transformacdes do
territorio ocasionada pela acelerada dinamica social, entre outras, o que demanda a
necessidade de permanente acompanhamento técnico, para viabilizar a criacado de
estratégias especificas a cada area e alcancar um resultado final adequado a
realidade fatica. (Peca 80, p. 46/47, grifos n0ossos).

Em seguida, o subitem 4.1. do Termo de Referéncia — Da
organizagdo do Objeto, onde constam as informacdes que fundamentaram o ndcleo
do apontamento registrado no subitem 4.1. do Relatério de Acompanhamento de
Edital (Peca 30, p. 17):

[...]

No total, sdo 18(dezoito) PRODUTOS que materializam a
integralidade da documentacéo técnica e das acdes previstas para a realizacao da
regularizacao fundiéria plena.

Os produtos seréo elaborados a partir da verificagdo da
necessidade de cada nucleo urbano informal, considerando o seu estagio na
regularizacdo e eventuais elementos técnicos ja produzidos [...].

[...]

Como regra geral, o conjunto de produtos elaborados
nestas 4 (quatro) Etapas, permite que o Municipio obtenha a aprovacdo municipal
da regularizacdo fundiaria e que protocole, junto as Serventias de Registro de
Iméveis, o pedido de registro do parcelamento e dos direitos reais de garantia da
posse ou propriedade aos beneficiarios finais da regularizagdo. (Peca, 80, p. 48,
grifos nossos)

Alguns dos produtos descritos nos itens 5 e 6 do Termo
de Referéncia aprofundam os indicios de que a atuacdo do contratado ira além de
atos materiais, instrumentais ou de apoio, abrangendo atividades de organizacéo e
gestéao, ferindo a segregacao de fungoes:

5.1.3. PRODUTO 3 — Diagnostico Juridico, Urbanistico,
Social e Ambiental e Indicagédo de Estratégias para a Regularizacdo Fundiéria

[..]
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- Indicar estratégias para a regularizacdo tendo em vista
as exigéncias da legislacdo aplicavel e as etapas da regularizacdo fundiaria
decorrentes, com indicacdo das pendéncias juridicas, para o registro imobiliario.

Observacfes: O Relatorio de Diagndéstico deve conter
propostas de alternativas vidveis para a superagcdo de todos os eventuais entraves
verificados. (Peca 80, 58/59).

52. ETAPA Il — APROVACAO MUNICIPAL DA
REGULARIZACAO FUNDIARIA. Esta etapa engloba todas as atividades
necessarias a aprovacao da regularizacdo fundiaria, incluindo a aprovacdo do
Estudo Técnico Ambiental, quando identificada ocupacdo em Area de Preservacéo
Permanente — APP, Areas de Unidade de Conservacdo de Uso Sustentavel e Area
de Protecdo de Mananciais — APM, conforme Lei Federal n® 13.465/17,
regulamentada pelo Decreto Federal n® 9.310/18. (Peca 80, p. 65, grifos nossos).

B 6.1. ATIVIDADES DE CONSULTORIA, ASSESSORIA,
APOIO E EXECUCAO DA REGULARIZACAO FUNDIARIA.

- Apoio no acompanhamento das interfaces com o0s
Oorgaos municipais, estaduais, federais, suas permissionarias e concessionarias;

- Elaborar Relatérios Gerenciais consolidando as
informacdes relevantes para tomada de decisbes da SEHAB/CRF, visando a
eficacia na gestdo da regularizacéo fundiaria; (Peca 80, p. 75, grifos nossos).

[.]

- Apoio na coleta das anuéncias de empresas
concessiondrias de servico publico, érgdos da administracdo direta e indireta e
outros envolvidos de alguma forma no processo de regularizacdo fundiaria do
nucleo; (Peca 80, p. 76, grifos nossos).

[...]

- Acompanhar os procedimentos administrativos
necessarios ao registro de imissdo de posse junto aos 6rgdos municipais
competentes; (Peca 80, p. 77, grifos nossos).

[..]

- Apoio na elaboracdo de documentos, prestacdo de
contas, boletins de medicéo, resumo de servi¢os prestados e demais elementos que
deverdo ser enviados a Caixa econdmica Federal — CEF dos servicos de
regularizacdo fundiaria realizados nos nudcleos urbanos inseridos nos Termos de
Compromisso assinados com o Governo Federal,
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- Consultoria especifica para tratar de temas gerais
pertinentes a Regularizacdo Fundiéria visando trabalhar a superacao de entraves e
enfrentamento de situacdes especificas, conforme a necessidade;

- Consultoria especifica para tratar de temas relacionados
a agentes externos, como Poder Judiciario, Ministério Publico, Defensoria Publica,
Cartérios de Registro de Imoéveis, dentre outros que tenham interface com a
Regularizacdo Fundiéaria; (Pec¢a 80, p. 77, grifos nossos).

Enfatizou a Auditoria que o proprio Plano de Trabalho a
ser apresentado pelas licitantes, a ser apreciado para fins de pontuacao técnica,
apresenta esses indicios ao prever que a licitante deverd apresentar a descri¢cdo da
metodologia adotada para o planejamento das acfes de regularizacao fundiaria nos
ndcleos urbanos informais, bem como a descricao do sistema de monitoramento e
avaliacdo das atividades, de modo a possibilitar a quantificacdo das atividades, o
seu controle fisico e financeiro, a andlise dos resultados alcancados e a
identificacdo de eventuais falhas, com a finalidade de subsidiar a tomada de decisao
para aprimoramento da acdo publica.

Trouxe ainda aos autos noticia de que Auditoria realizada
no ambito da Controladoria Geral do Municipio, acerca de contratacdes
emergenciais realizadas pela SEHAB, concluiu que h& possivel terceirizagdo de
atividades, recomendando, inclusive a realizacdo de concurso publico para a
contratacao de servidores.

Quanto a indagacdo da Assessoria Juridica de Controle
Externo relativa a persisténcia da remuneracdo de equipes fixas por tempo integral,
tal como comumente ocorre em servicos de prestacdo continuada, a Auditoria
confirmou o apontamento.

Instada a se pronunciar, a SEHAB voltou a ressaltar a
importédncia e a necessidade dos servicos, a defender a ndo ocorréncia da
terceirizacao de sua atividade-fim, e a se contrapor aos demais questionamentos da
Equipe de Auditoria, juntando aos autos uma ultima versdo de edital (constante da
Peca 100).

Reiterou que as atividades licitadas, de planejamento,
coordenacao e acompanhamento, estdo no nivel de execucédo e nao interferem na
atribuicdo da SEHAB, que ficard no gerenciamento. Voltou a afirmar que, de acordo
com a Assessoria Juridica da Pasta, ap6s o julgamento da ADPF 324, pelo
Supremo Tribunal Federal, ndo h& mais distincdo entre a possibilidade de
terceirizacdo das atividades-meio e fim da Administracdo Publica, sendo
normatizada nesta Municipalidade pelo Decreto Municipal n® 58.400/18.

Informou que o item 6 do Termo de Referéncia foi
reformulado e que as atividades ali presentes consistem na consultoria, na
assessoria e no apoio a regularizacdo fundiaria. Citou uma série de procedimentos
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a serem executados pela contratada e que resultardo num produto, cuja concluséao
tem carater de recomendacédo e ndo de determinacao as decisdes da SEHAB.

Buscou esclarecer que a contratada serd responsavel
pela confeccdo do Estudo Técnico Ambiental, mas que sua aprovacdo sera da
alcada da SEHAB e que os relatorios gerenciais a serem produzidos na execugao
do ajuste ndo se confundem com os relatérios previstos no artigo 16 do Decreto
Municipal n°® 57.915/2017, que arrola as atribuicbes da Coordenadoria de
Regularizacao Fundiaria.

Anotou que a atividade 27 do item 6.1. do Edital sera
alterada para "[...] acompanhar, junto com o O6rgdo municipal competente o0s
procedimentos de registro de imissao de posse."

Mencionou que a previsdo da atividade 33, consistente
na "Consultoria especifica para tratar de temas gerais pertinentes a Regularizacao
Fundiaria visando trabalhar a superacédo de entraves e enfrentamento de situacdes
especificas, conforme a necessidade," foi inserida para viabilizar a nova realidade
introduzida pela Lei Federal n°® 13.465/2017, e que a atividade 34, prevé
"Consultoria especifica para tratar de temas relacionados a agentes externos, como
Poder Judiciario, Ministério Publico, Defensoria Publica, Cartério de Registro de
Iméveis, dentre outros que tenham interface com a Regulariza¢do Fundiaria", para a
obtencdo de parecer técnico especializado quanto ao tema de Legitimacéo
Fundiaria, previsto no artigo 23 da Lei Federal 14.465/2017.

Sobre a nova minuta de Edital constante da peca 100, a
Assessoria Juridica de Controle Externo, registrou, em sintese, que, a despeito das
alteracbes promovidas no Edital, persistiam diversas ambiguidades e
inconsisténcias ndo vencidas pelos esclarecimentos trazidos aos autos, existindo,
ainda, margem intolerdvel de dulvida quanto a serem 0s servicos pretendidos

auxiliares, instrumentais ou acessorios, ligados ou ndo a atividade-fim daquele
orgédo publico.

Discorreu acerca de aspectos juridicos sobre o tema para
afastar a alegacdo de que, ap6s o julgamento da ADPF 324, ndo haveria mais
sentido, no ambito da Administracdo Publica, em distinguir entre atividade-meio e
atividade-fim, posto que embora sob sua influéncia sucederam alteracdes das
legislagbes de regéncia, como ocorreu na esfera federal por meio do Decreto
9.507/2018, persistem restricdes no tocante a aplicabilidade da terceirizacdo de
certas atividades.

Afastou a incidéncia, no caso em exame, do Decreto
municipal n°® 58.400/2018, que estabeleceu regras sobre a contratacao de servigos
continuos, com alocacéo de méao de obra ndo eventual por parte da Administracao,
por ndo se apresentar esse diploma, por si s0, como suficiente & superacdo da
questao relativa a terceirizacao da atividade-fim da SEHAB.
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Por fim, & mingua de paradmetros normativos municipais
dispondo sobre critérios objetivos de distincdo acerca da matéria, e utilizando por
analogia o art. 3° do Decreto Federal 9.507/2018, sugeriu a Assessoria Juridica de
Controle Externo que a SEHAB, de forma pontual, circunstanciada e detalhada, com
relacdo a cada uma das atividades e produtos entdo destacados pela Auditoria
apresentasse 0s esclarecimentos e/ou justificativas necessarias ao afastamento das
duvidas quanto a ndo configurarem tais atividades as seguintes hipéteses: (a)
tomada de decisdo; (b) posicionamento institucional da SEHAB nas areas de
planejamento, coordenacédo, supervisdo e controle; (c) estratégicos, cuja
terceirizacao possa colocar em risco o controle de processos e de conhecimento e
tecnologias; (d) poder de policia; (e) regulacao; (f) outorga; (g) aplicacdo de sancéo;
e (h) inerentes as categorias funcionais abrangidas pelo plano de cargos da
SEHAB, correspondendo, portanto, a servicos auxiliares, instrumentais ou
acessorios, passiveis de serem terceirizados.

A Auditoria (Pega 107) voltou a reiterar seus
apontamentos, consignando que o registrado no item 4.1, quanto a terceirizacdo da
atividade-fim da Secretaria, por si s6, elide qualquer possibilidade de
prosseguimento do certame.

Por fim destacou o fato de haver denuncia acerca do
cenario de terceirizacdo de atividades-fim da SEHAB, bem como de suspeitas de
eventuais irregularidades envolvendo o Programa de Regularizacdo Fundiaria,
constantes do TC/001849/2019, assunto em fase de apreciagcédo pela Controladoria
Geral do Municipio, consoante informacéao inserta na peca 91.

Apoés realizacdo de Mesa Técnica em 18 de junho de
2020, a SEHAB pontuou a forma como o edital fora concebido, e ressaltou que o
produto 3 — "Diagndstico Juridico, Urbanistico, Social e Ambiental e Indicacédo de
Estratégias para a Regularizacdo Fundiaria", pretende sugerir possibilidades que
subsidiem a tomada de decisdo da SEHAB. Afirmou que em nada se confunde com
as atividades finalisticas da Administracao.

Esclareceu que a expressao "estratégia de regularizacéo”
€ utilizada recorrentemente, tanto por especialistas na matéria de regularizacéo
fundiéria, quanto na propria legislacédo especifica sem que haja confuséo entre ela e
a estratégia do Programa de Regularizacdo Fundiaria, esta definida pela éarea
técnica e validada pelo Gabinete do Secretério.

Alegou estar convicta e mantém o entendimento de que a
natureza dos servicos a serem contratados é continuada, e de que as planilhas de
areas priorizadas contendo os quantitativos de produtos e atividades de apoio,
assessoria e consultoria, bem como o mapeamento dos nucleos urbanos informais
e atividades previstas para 0s mesmos, foram anexados ao SEIl
6014.2018/0001287-2 e sdo entendidos como o projeto basico da licitagdo.
Defendeu, também, a ponderacéo utilizada entre a nota técnica e a nota comercial
(70/30), reiterando os argumentos ja anteriormente apresentados, tendo em vista a
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complexidade do processo de regularizagédo fundiaria e a necessidade de empresas
tecnicamente habilitadas para tais servicos.

Quanto as ponderacdes da Assessoria Juridica de
Controle Externo relativas ao Decreto Federal 9.507/2018, alegou, inicialmente, que
a mencionada norma se aplica a Administracdo Publica Federal, ndo havendo, em
ambito municipal, norma cogente com idéntico conteludo, sendo que eventual
aplicacdo analdgica dessa norma por este Tribunal pode ocorrer, em tese, porém
deve ser adotada cautela, dentro de certa razoabilidade, a fim de se evitar a
descontinuidade da prestacao do servigo publico a populagéo.

Acrescentou que, conforme informado em Mesa Técnica
e em documentos ja apresentados, o quadro técnico de efetivos disponivel esta
aquém da capacidade para exercer as atividades finalisticas da Secretaria,
previstas no Decreto Municipal n°® 57.915/2017, somadas as demais atividades
cotidianas; ndo sendo possivel absorver, ainda, as atividades de ordem operacional
para todos os nucleos urbanos irregulares do Municipio e/ou ainda para os que tém
demanda.

Na sequéncia, manifestou-se o Secretario da Pasta,
ressaltando a preméncia desta licitacdo, uma vez que a Secretaria vem trabalhando
com contratos emergenciais para cumprimento do programa e metas de
regularizacdo fundiaria, sendo certo que, desde o inicio do processo, todos 0s
apontamentos da Auditoria, passiveis de serem revisados ou corrigidos, foram
detalhados e alterados. Porém, alguns pontos ndo poderdo ser alterados, pois
comprometerao significativamente o trabalho que se pretende realizar.

A Assessoria Juridica de Controle Externo, em derradeira
manifestacdo, a despeito dos argumentos oferecidos pela SEHAB, entendeu
persistirem inconsisténcias e ambiguidades no Edital que realcam, em conjunto, néo
obstante as alteracdes levadas a efeito, o sentido das criticas desde o0 inicio
anotadas pela Equipe de Auditoria quanto ao Item 2.1 — terceirizacdo —, pelo que
mantém o apontamento.

A Procuradoria da Fazenda Municipal alinhou
argumentos para concluir que o certame tem condi¢cBes de continuar, sem prejuizo
do acompanhamento da execucdo contratual, que certamente afastard os riscos
vislumbrados pelas unidades técnicas deste Tribunal.

E o relatorio.

VOTO

Em julgamento o Edital da Concorréncia 03/SEHAB/2018,
do tipo técnica e preco, tendo por objeto a contratacdo de empresa ou consorcio de
empresas para prestacdo de servicos técnicos especializados de consultoria,
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assessoria, apoio e execucdo de atividades necessérias ao programa de
regularizacdo fundiaria de nucleos urbanos sob a responsabilidade da Secretaria
Municipal de Habitacdo do Municipio de Sao Paulo, bem como o suporte de bens,
servicos e materiais de apoio necessérios a sua execucao, com valores globais dos
orcamentos de referéncia estimados originalmente* em R$ 30.045.579,58 para o
Lote 1 (regibes Sudeste, Sul e Extremo Sul, com 233 nucleos urbanos e 127.494
familias estimadas) e R$ 33.790.834,26 para o lote 2 (abrange as regides Centro,
Leste e Norte, com 277 nucleos urbanos informais e 110.685 familias estimadas),
com prazo de execucdo de 12 (doze) meses e vigéncia a partir da emissdo da
primeira Ordem de Inicio dos Servigos, para ambos os lotes.

Trata-se de um edital com objeto bastante amplo, em
razdo da complexidade dos proprios servicos pretendidos, com pontos questionados
pelos Orgdos deste Tribunal perdurando desde 15/03/2019, quando se deu a
suspenséo do certame.

Pretende a SEHAB a contratagdo de um conjunto de
produtos e servicos para atuar nas areas que necessitam de regularizacao fundiaria
utilizando, conforme seu planejamento, de varios ou de todos os produtos, de
acordo com a situagéo de cada uma delas.

Mesmo ap0Os varias justificativas e esclarecimentos
oferecidos pela SEHAB, inclusive quanto a ultima versdo do Edital com alteracdes
(Peca 100), a Auditoria desta Corte, em suas diversas manifestacoes, ratifica seu
apontamento no sentido de que inimeras atividades a serem desenvolvidas pela
contratada ndo sao de mera execuc¢do, mas substituem as atribuicdes finalisticas da
Administracdo, o que, no seu entendimento, por si sO, afasta a possibilidade de
prosseguimento do certame pretendido.

Cita, nesse sentido, a Lei Municipal 16.414/2016, que traz
os cargos de engenheiro, gedlogo, arquiteto e agrbnomo, apontando uma série de
lagos entre os quadros funcionais da SEHAB e o objeto da licitagéo.

Ainda, a Equipe de Auditoria, destaca denuncia anénima
apresentada a Ouvidoria deste Tribunal, relativa a esta licitagdo, em instrucdo no
TC/001849/2019, apontando eventuais irregularidades, além de possivel
terceirizacdo de mao-de-obra. Tal dendncia foi remetida a Controladoria Geral do
Municipio.

A questdo da terceirizacdo de atividades proprias de
servidores no ambito da SEHAB foi também objeto de denudncia apresentada a
Ouvidoria desta Corte, em instrugcdo no TC/005087/2019, que, entre outros fatos,
observou que a SEHAB néo realiza concurso publico e mantém, em seus quadros,
profissionais de empresas contratadas.

Ressalte-se constar dos autos (Peca 91) oficio da
Controladoria Geral do Municipio noticiando o resultado de Auditoria realizada para
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avaliar a regularidade de contragcbes emergenciais para a prestacdo de servigos
técnicos especializados previstos em Programas e acdes de responsabilidade da
SEHAB que, entre suas conclusdes, aponta a possivel terceirizacdo de atribuicdes
da Secretaria, bem como uma possivel indevida delegacdo de atividades
estratégicas e de fiscalizacdo, recomendando a realizacdo de concurso publico.

No tocante a natureza do servico, a Equipe de Auditoria
deste Tribunal mantém entendimento, oposto ao da SEHAB, de que o0 objeto licitado
tem natureza de servico por escopo e nao continuado. Observa também que o
estabelecimento de equipes fixas, sem a previsdo dos quantitativos de horas por
profissionais, revela, diante das justificativas apresentadas, a falta de planejamento
em relagdo ao Programa de Regularizagdo Fundiéria, a cargo da Coordenadoria de
Regularizacao Fundiaria.

Portanto, ndo ha no edital a previsdo de entrega de
nenhum relatério de sucesso das regularizacdes. Isso deveria ser previsto, inclusive
com determinacdo de entrega trimestral de relatérios, para afericdo do custo-
beneficio do que se pretende alcancar.

Por fim, sustenta que a sistematica de pontuacéo
adotada para o julgamento das propostas (70/30) distorceria o equilibrio de
ponderacdo entre a proposta técnica e a comercial.

A SEHAB, em suas alegacdes, defende que as atividades
a serem desenvolvidas pelas contratadas ndo se confundem com as atividades
finalisticas da Administracdo. Sustenta a natureza continuada dos servicos, bem
como entende suficientemente justificados todos os demais apontamentos.

Quanto a ponderacdo entre nota técnica e nota
comercial, reafirma seu entendimento de que ndo é excessiva, justamente pela
necessidade e importancia do conhecimento técnico, tanto da empresa quanto de
seus profissionais das diversas areas compreenderem o trabalho que envolve o
atingimento da regularizagcdo fundiaria urbana em uma cidade com as
caracteristicas e dimensfes como Sao Paulo.

No que diz respeito a questionada terceirizacdo, a
Assessoria Juridica de Controle Externo, em sintese, ap0s discorrer acerca de
aspectos juridicos sobre o tema afastou a incidéncia, no caso, da alegacao de que
ap6s o julgamento da ADPF (Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Constitucional) 324, ndo haveria mais sentido em distinguir entre atividade—meio e
atividade-fim.

Afastou também a incidéncia do Decreto n° 58.400/2018,
gue estabelece regras sobre a contratacéo de servicos continuos, com alocacgao de
mao de obra ndo eventual por parte da Administracdo, e examinou 0 assunto
utilizando, por analogia, o artigo 3°, inciso 1V, do Decreto Federal 9.507/2018, que
veda a contratacdo de servicos inerentes a categorias funcionais abrangidas por
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plano de cargos do 6rgdo ou entidade, concluindo, ao final, remanescerem
acentuados riscos de terceirizacdo da atividade-fim da Pasta, pois evidenciada a
pratica, pelas equipes da futura contratada, de atividades de planejamento,
gerenciamento e acompanhamento, ndo passiveis de terceirizacao.

Nesse cenario, mesmo apOs o0s esclarecimentos da
SEHAB, a Assessoria Juridica de Controle Externo elenca os pontos em considera
persistirem ainda dulvidas quanto a terceirizacdo das atividades préprias daquela
Pasta.

Assim, diante de exaustiva instrucao realizada nos autos,
acompanhando o entendimento da Auditoria, manifesto, primeiramente, meu
entendimento no sentido de que, mesmo que prestados na forma adotada pela
SEHAB, os servicos licitados tém natureza de servicos por escopo e nado de
servicos continuados, na medida em que as acdes realizadas em cada local, ainda
gue ndo venham a culminar com a sua efetiva regularizacdo, nédo voltardo a ser
repetidas, mesmo que a necessidade da Pasta por servicos de regularizacédo
fundiéria seja continua, ndo havendo, portanto, que se falar na coexisténcia de um
regime misto com parte de servico por escopo e parte de servico continuado para
justificar a utilizagdo do Decreto Municipal n® 58.400/2018, que regulamenta a
contratacao de servicos continuos com alocagéo de mao de obra ndo eventual.

Quanto a falta de correlacdo entre o termo de referéncia
e a planilha de composicdo de custos, no que diz respeito a descricdo das
atividades e aos quantitativos de horas de "consultoria” na planilha orcamentaria,
bem como a existéncia de uma Unica base de remuneracdo para 0s servigcos de
consultoria, apoio e assessoria previstos no Termo de Referéncia do Edital, diante
das justificativas da SEHAB, e a despeito da apontada falta de planejamento por
parte do Orgédo Auditor, entendo que a questdo somente poderia ser melhor
avaliada em sede de execucao contratual.

Sobre a férmula adotada para o julgamento das
propostas (70/30), ndo a reputo inadequada, tendo em vista as justificativas da
SEHAB e considerando também que ela tem sido aceita por este Tribunal em outros
certames julgados por técnica e preco, nos moldes ja aceitos pelo TCU.

Todavia, no que tange a questao polémica e controversa,
relativa a terceirizacdo da atividade-fim da Coordenadoria de Regularizacdo
Fundiaria, ressalto que, a par de reconhecer as dificuldades estruturais da Pasta,
bem aclaradas nos autos, e a necessidade e relevancia desse servico para a
Cidade, néo se pode, sob pena de grave irregularidade, desconhecer as atividades
proprias do 6rgdo e simplesmente desprezar a regra constitucional de contratacao
mediante concurso publico, existindo carreiras para atividades de planejamento,
coordenacao, supervisdo e controle, e realiza-las por meio de servigos contratados
de terceiros. Raz&o pela qual acolho o entendimento dos Orgéos desta Corte.

Ressalte-se que, mesmo que se cogitasse de determinar
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a exclusao do edital de atividades apontadas como improprias pela Auditoria deste
Tribunal, ndo haveria como se garantir a sua nao desfiguracao.

Diante de tudo que dos autos consta, ndo acolho o edital
da Concorréncia 03/SEHAB/2018, em razao de suas irregularidades, determinando
a SEHAB o seu refazimento, escoimado das irregularidades registradas nestes
autos, posto que, nos moldes propostos, o certame ndo reune condi¢cdes de
prosseguimento.

Encaminhe-se cépia deste voto e do Acorddo a ser
produzido a Secretaria Municipal de Habitacdo e a Controladoria Geral do
Municipal, para ciéncia.

Apbs as medidas regimentais cabiveis arquivem-se 0s
autos.



