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GRUPO I — CLASSE IV — Plenario

TC 034.400/2013-3.

Apensos: TC 008.477/2008-0, TC 007.077/2016-5.

Natureza: Tomada de Contas Especial.

Orgaos: Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica (SEP/PR,
extinta) ¢ Departamento Nacional de Infraestrutura de Transporte

(Dnit).
Responsaveis: Luiz Fernando de Péadua Fonseca
(CPF 586.131.106-49); Ecoplan Engenharia Ltda.

(CNPJ 92.930.643/0001-52); Planave S/A — Estudos e Projetos de
Engenharia (CNPJ 33.953.340/0001-96).

Representagdo legal: Fernando ILuiz Carvalho Dantas (OAB/DF
22.588), representando Luiz Fernando de Padua Fonseca; Eduardo
Han (OAB/DF 11.714) e outros, representando Planave S/A -
Estudos e Projetos de Engenharia e Ecoplan Engenharia Ltda.

SUMARIO: TOMADA DE CONTAS ESPECIAL. CONVERSAO
EM TCE A PARTIR DE PROCESSO DE AUDITORIA.
PROLONGAMENTO DOS MOLHES DA BARRA DO PORTO
DE RIO GRANDE/RS. INDICIO DE SUPERFATURAMENTO.
CITACAO. REJEICAO DAS ALEGACOES DE DEFESA.
CONTAS IRREGULARES. DEBITO. MULTA.

RELATORIO

Trata-se de tomada de contas especial autuada por meio da conversio de processo de
auditoria (TC 008.477/2008-0: Fiscobras 2008), nos termos do Acordao 3.667/2013-TCU-Plenario,
diante de superfaturamento detectado no Contrato n° AQ-96/2003-00 destinado a prestacao dos
servicos de supervisdo e assessoria a fiscalizacdo das obras de prolongamento dos molhes da barra do
porto de Rio Grande/RS.

2. Apo6s a andlise do feito, o auditor federal da SemnfraHidroFerrovia langou a sua instrugio
de mérito & Peca n° 67, com a anuéncia dos dirigentes da unidade técnica (Pecas n° 68/69), nos
seguintes termos:

“(...) 2. O Contrato AQ-96/2003-00 (TC 008.477/2008-0, pegas 12 e 13) celebrado em
10/9/2003, entre o Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (Dnit) e o Consorcio
Ecoplan/Planave, formado pelas empresas Ecoplan Engenharia Ltda. e Planave S.A., teve por objeto
a realizagdo dos servigos de supervisdo e assessoria a fiscalizagdo nas obras de ampliagdo de molhes
do canal de acesso ao Porto do Rio Grande/RS, com prazo de vigéncia de 36 meses. Porém, a
administragdo desse contrato foi passada do Dnit a recém-criada Secretaria de Portos da Presidéncia
da Republica (SEP/PR,) em maio de 2007.

3. A Secex/RS realizou levantamento de auditoria nas obras de prolongamento dos molhes
do Porto do Rio Grande/RS, em maio de 2008 (Fiscalis 195/2008). O relatorio de fiscalizag¢do
(TC 008.477/2008-0, pegca 1, p. 167-195) apontou as seguintes irregularidades no contrato de
supervisdo supracitado: i) inclusdo da Contribui¢do Social sobre o Lucro Liquido (CSLL) no BDI do
consorcio contratado, ii) salarios efetivamente pagos aos profissionais do consorcio contratado
consideravelmente inferiores aos da proposta comercial, iii) reten¢do do ISS pela aliquota de 4%
enquanto a proposta comercial do consorcio previa 5%.

4. Ao longo daquele processo, foi prolatado o Acorddo 2.784/2012-TCU-Plenario
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(TC 008.477/2008-0, peca 4, p. 52-53), que determinou a entdo Secob-4 as seguintes providéncias:

9.2. determinar a Secob-4 que:

9.2.1. com base na ultima medi¢do acumulada no contrato AQ-96/2003-00, promova a
comparagdo entre os pregos contratuais e os referenciados pela ‘Tabela de Precos de Consultoria’ do Dnit,
referéncia 4/2001, devidamente reajustada para data-base do contrato, a indices contratuais, a exemplo dos
calculos empreendidos as fls. 282, v.1, dos correntes autos,

9.2.2. isso feito e confirmado o sobrepreco preliminarmente identificado as fls. 282, v. 1, promova,
combase no art. 250, inciso V, do Regimento Interno do TCU, a oitiva da Secretaria Especial dos Portos da
Presidéncia da Republica e da empresa Ecoplan Engenharia Ltda., para, no prazo de 15 (quinze) dias,
apresentarem suas justificativas emrazdo da contratagdo e execugdo do contrato AQ-96/2003-00 com valores
acima dos de mercado;

9.2.3. analisadas as justificativas provenientes das oitivas a que se refere o item 9.2.1. ¢ 9.2.2,
submeta proposta de encaminhamento ao relator a quo,

5. Apos apurado o indicio de superfaturamento e realizadas as oitivas dos interessados, o
Acorddo 3.667/2013-TCU-Plenario, de 10/12/2013 (pega 3), determinou a instauragdo desta tomada
de contas especial, para identificacdo dos responsdveis e a correspondente citagdo, a fim de que
apresentassem alega¢oes de defesa em relagdo ao possivel superfaturamento no valor de
R$ 1.486.619,63 (um milhdo, quatrocentos e oitenta e seis mil, seiscentos e dezenove reais e sessenta e
trés centavos) apurado no contrato AQ-96/2003-00.

6. Importa destacar que esse valor do superfaturamento foi calculado a partir dos
quantitativos totais medidos e precos contratuais. Desse modo, ndo levou em considera¢do os
pagamentos realizados e valores retidos em obediéncia ao disposto no subitem 9.1.3 do Acorddo
327/2009-TCU-Plenario, e nem os efeitos do transcurso do tempo (atualizagdo a pregos correntes).

7. Assim, na instrugdo constante da peca 17, o saldo do débito decorrente do
superfaturamento dos servigos foi calculado em R$ 306.061,12 (trezentos e seis mil, sessenta e um
reais e doze centavos), atualizado até a data de 5/2/2015. Nesse calculo, fez-se o somatorio das
diferencas entre os precos contratados e os tomados como paradigma (reajustados), multiplicadas
pelos respectivos quantitativos em cada boletim de medi¢do. O saldo do débito foi calculado pela
atualizagdo dos valores de débito/crédito conforme sua data de referéncia para as noventa e seis
medicoes.

8. Importa destacar que, a partir da 70° medi¢do, a SEP/PR procedeu a reteng¢oes nos
pagamentos ao consorcio executor em percentuais que variaram de 16% a 60% do valor contratado,
em razdo da substitui¢do da aliqguota de ISSON de 5% para 4%, em obediéncia ao disposto no subitem
9.1.3 do Acordao 327/2009-TCU-Plenario. Em razdo desse procedimento, o superfaturamento antes
estimado em R$ 1,48 milhoes foi reduzido para aproximadamente RS 306 mil.

9. Para identifica¢do dos responsaveis foi realizada diligéncia a SEP/PR (pega 11) para a
obtencdo de informagoes necessarias ao saneamento dos autos. Em resposta (pe¢a 13), o orgdo
encaminhou copia de trechos do processo 50.600.000047/2002-52, que trata da aprovagdo do edital
de licitacado.

10. A andlise da documentagdo enviada pela SEP/PR, constante da pe¢a 17, concluiu que
a responsabilidade pelo débito apurado deveria recair sobre as empresas que constituiram o
Consorcio Ecoplan/Planave, bem como sobre o coordenador da Diretoria de Infraestrutura
Aquaviaria, a época, Sr. Luiz Fernando de Padua Fonseca.

Exame técnico

11. Em cumprimento ao Despacho do Ministro-Relator (peg¢a 20), foram promovidas as
citagoes das empresas Planave S/A e Ecoplan Engenharia Ltda, mediante os Oficios 185 e 186/2015-
TCU/SeinfraHidroferrovias (pecas 21 e 23), respectivamente, ambos datados de 16/3/2015, bem como
do Sr. Luiz Fernando de Padua Fonseca, mediante o Edital 4/2015-TCU/SeinfraHidroferrovia (peca
45), publicado no DOU de 23/7/2015. A seguir, serdo analisadas as alegagoes de defesa apresentadas
pelos responsaveis.
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L. Das alegagoes de defesa das empresas Planave S/A e Ecoplan Engenharia Ltda. (pegas
41 e42)

12. As empresas Planave e Ecoplan tomaram ciéncia dos oficios que lhes foram remetidos,
conforme documento constante da peg¢a 24, tendo apresentado suas alegacoes de defesa
conjuntamente, conforme documentag¢do integrante das pecas 41 e 42.

13. As empresas foram ouvidas em decorréncia do sobrepreco na planilha or¢amentaria
do Edital de Concorréncia 53/2002-00/Dnit, que resultou em superfaturamento no valor de
R$ 306.061,12 (trezentos e seis mil, e sessenta e um reais e doze centavos) apurado no Contrato AQ-
96/2003-00, celebrado entre o Dnit e o Consorcio Ecoplan/Planave, referente aos servigos de
supervisdo e assessoria a fiscalizagdo das obras de prolongamento dos molhes da barra do porto do
Rio Grande/RS.

14. Em suas alegagoes de defesa, as empresas sustentam, em resumo. a) consideragoes
iniciais sobre o processo; b) ilegitimidade passiva das empresas Ecoplan e Planave,; c) auséncia de
pressuposto de desenvolvimento vdlido e regular da TCE: impossibilidade do exercicio da ampla
defesa, inexisténcia de certeza sobre os precos de mercado, inexisténcia de documentagdo necessaria
ao julgamento da questdo, e d) questoes juridicas de mérito.

L 1. Consideracoes iniciais

L1.1. Argumentos

15. Em suas consideragoes iniciais, as empresas ressaltam que o referido processo
licitatorio ndo foi encontrado em sua totalidade, ja que o Dnit informa que o processo teria sido
encaminhado para a SEP/PR e esta informa ter encaminhado o processo ao Dnit (paragrafos 30 e 31
da pega 17 destes autos, e copias dos documentos encaminhados pela SEP/PR, pe¢a 13).

16. Consideram que foram apresentadas diversas referéncias de valor de mercado, nos
autos do processo TC 008.477/2008-0, que, mesmo que ndo admitidas como prova da compatibilidade
dos pregos sdo, na pior das hipoteses, fortes indicios de que houve a plena aderéncia entre os pregos
praticados e os precos de mercado.

17. Assim, nos termos do disposto no art. 37 da Lei 9.784/1999, requerem que sejam
trasladados para os presentes autos copia integral das defesas e demais consideragoes e documentos
juntados no processo original (TC 008.477/2008-0), para que sejam aqui plenamente conhecidas e
consideradas para fins de julgamento desta TCE. Também solicitam a juntada da resposta da
Secretaria Especial de Portos (SEP/PR) protocolada em 27/6/2013 sob o numero 0000502171154, em
atendimento a oitiva promovida por meio do Oficio 367/2013-TCU-SecobHidro.

18. Alegam que todas as referéncias trazidas aos autos foram simplesmente
desconsideradas, ao argumento de que se tratariam de referéncias com maior defasagem temporal do
que a escolhida pelo TCU (peca 17, p. 3). Consideram que a defasagem temporal é um elemento
relevante, porém a maior aderéncia das referéncias do mercado de consultoria trazidas com os
servigcos objeto do contrato garantiriam melhor referéncia do que uma tabela temporalmente mais
aproximada, porém, mais distante (materialmente) das peculiaridades dos servigos.

19. Destacam a evolu¢do dos calculos do superfaturamento realizados por este E.
Tribunal de Contas. Comparando o valor inicial do contrato, referente a abril/2002, de
R$ 6.823.506,15, e o valor do suposto sobrepreco atualizado até fev/2015, de R$ 306.061,12, tem-se
um sobreprego de 4,5%. Ao corrigir o valor do contrato para a mesma data base do débito, utilizando
o mesmo indice (IPCA), esse percentual cai para 2,0%.

1.1.2. Analise

20.  Inicialmente, em relacdo ao processo interno de licitagdo do Dnit
(50600.000047/2002-52), que resultou no Contrato AQ-96/2003-00, cabe destacar que foi solicitada a
SEP/PR copia dos documentos relativos a elaboragdo e a aprovagdo da planilha or¢camentaria e do
Edital de Concorréncia 53/2002-00 promovido pelo Dnit, e ndo copia de todo o processo interno da
licitagdo. Também ndo foi relatado pela SEP/PR dificuldade na obtengdo dos documentos, tendo sido
fornecidos a esta Corte num prazo de 18 dias corridos.
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21. Também ndo foram trazidos aos autos elementos que demostrassem que as empresas
solicitaram a referida documenta¢do a SEP/PR ou ao Dnit e que a documentagdo ndo foi encontrada.
Assim, ndo restou demonstrada qualquer prejuizo as defendentes.

22. Ressalta-se também que a discussdo do sobrepreco é sobre os pregos do contrato, ou
seja, o consocio vencedor, que é responsavel pela proposta vencedora do certame, é que deve
Justificar seus pregos com base nos custos incorridos na realizagdo do contrato, uma vez que 0s
documentos relativos a fase interna da licitagdo ndo teriam o conddo de vincular as propostas
apresentadas, muito menos os custos operacionais das empresas. Logo, nos termos do voto condutor
do Acordao 2.149/2014-TCU-1“ Camara, eventuais pesquisas de prego da fase interna da licita¢do
ndo se mostram habeis a compor o referencial utilizado na quantificagdo de superfaturamento de
pregos.

23. Quanto a solicita¢do, nos termos do disposto no art. 37 da Lei 9.784/1999, de que
sejam trasladados para os presentes autos copia integral das defesas e demais consideragoes e
documentos juntados no processo original (TC 008.477/2008-0) e da resposta da Secretaria Especial
de Portos (SEP/PR), protocolada em 27/6/2013, para que sejam aqui plenamente conhecidas e
consideradas, destaca-se que o processo original ja estd apensado aos presentes autos, e que todas as
alegacoes la oferecidas foram analisadas antes da decisdo desta Corte que resultou no Acorddo
3.667/2013-TCU-Plenario.

24. A alega¢cdo de que todas as referéncias trazidas aos autos foram simplesmente
desconsideradas merece algumas consideracoes. O referencial de pre¢co a ser utilizado foi
amplamente discutido no TC 008.477/2008-0, onde assentou-se que a tabela de preco de consultoria
do Dnit poderia ser utilizada como referéncia porque a formag¢do do prego dos profissionais que
executam os servigos de consultoria leva em consideragdo, principalmente, os niveis de escolaridade e
de experiéncia de trabalho, e ndo o ramo da engenharia. Ndo se observaram evidéncias de que os
pregos dos profissionais constantes da tabela do Dnit estariam defasados, fato este que inviabilizaria
sua aplicagdo. Ao contrario, como serd demonstrado adiante, os precos pagos pelo consorcio aos seus
empregados eram bem inferiores aos da tabela de consultoria do Dnit.

25. Quanto a utilizagdo de outros referenciais de precos (ABCE, Exército etc.), com datas
mais recentes, verificou-se ndo haver razoabilidade em se utilizar esses sistemas de custos com maior
lapso intertemporal em rela¢do ao da data-base do contrato, haja vista a possibilidade de distor¢coes
nos valores apos aplica¢do de indices de deflagdo. O dado mais confiavel é o sistema oficial mais
proximo da contratagdo, consoante jurisprudéncia dominante desta Corte, consubstanciado nos
Acordaos 278/2008, 2.127/2006, 1.667/2011, 1.922/2011 e 1.657/2011, todos do Plenario.

26. No tocante a variagdo do valor do sobreprego, vale salientar que ndo houve
diminuicdo do valor apontado ao final do TC 008.477/2008-0, ao contrario, apurou-se na peca 14 que
ao final da obra, considerando os novos quantitativos do contrato, o sobrepreg¢o foi de
R$ 1.597.787,45 (data-base abril/2002), valor esse correspondente a 17,5% do valor contratual. O
valor de R$ 306.061,12, apurado na peca 17, corresponde ao superfaturamento ao final do contrato
(materializagdo do sobreprego), que teve seu valor reduzido em relagdo ao sobrepreco apontado
devido as retengoes efetuadas pela SEP/PR a partir da 70° medicdo, retengoes essas advindas das
agoes desta corte.

1.2. llegitimidade passiva

L2.1. Argumentos

27. Continua a defesa alegando a sua ilegitimidade passiva, uma vez que na parte final do
voto do Ministro-Relator, referente ao Acordao 3.667/2013-TCU-Plenario, apenas foram autorizadas
e determinadas a oitiva de servidores e ndo das empresas Ecoplan e Planave:

‘12. Por tudo isso, acolho a proposta oferecida pela SecexHidroferrovia, no sentido da conversdo
da presente auditoria em processo de tomada de contas especial, promovendo-se diligéncia junto ao Dnit para
se obter a identificagcdo dos responsaveis pela aprovagdo da p lanilha or¢amentdria presente no Edital da

Concorréncia n°53/2002-00, com o fito de cita-los para apresentarem alegagoes de defesa e/ou recolherem o
valor devido, nos termos do art. 12, incisos I e I, da Lei n°8.443, de 16 de julho de 1993."

4

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cdigo 57400925.



'I@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 034.400/2013-3

28. Considera também que o item 9.2 do Acordado 3.667/2013-TCU-Plendrio mantém esse
entendimento. Ou seja, a leitura do acorddo leva a inequivoca interpretagdo de que o objeto da TCE
determinada atingiria apenas os responsaveis pela elaboragdo da planilha or¢amentdria do edital que
deu origem a contratag¢do. Assim, a contratada ndo estaria envolvida na TCE. Tanto é assim que
nenhuma das empresas componentes do consorcio contratado foi notificada acerca do Acorddo
3.667/2013 (unico oficio de notificagdo referente ao acorddo foi emitido ao Dnit). Assim, no seu
entender, dada a auséncia clara e objetiva de autoriza¢do para a abertura de tomada de contas
especial contra as defendentes Ecoplan e Planave, requer, a extingdo da presente TCE em relagdo a
essas duas defendentes.

1.2.2. Analise

29. A alegagdo de que as empresas Ecoplan/Planave possuem ilegitimidade passiva, uma
vez que so teriam sido autorizadas e determinadas a oitiva de servidores ndo deve prosperar. Um dos
objetivos da TCE é, justamente, a identifica¢do dos responsaveis, ou seja, ao longo da TCE pode-se
identificar responsaveis que até entdo ndo haviam sido parte do processo, sem que isso seja
considerado prejuizo ao contraditorio, pois este se da dentro do processo da TCE, apos a devida
citagdo dos responsaveis.

30. O item 9.2 do Acordio 3.667/2013-TCU-Plenario é claro ao determinar a
identificag¢do dos responsadveis, sem contudo fazer nenhuma restri¢do:

‘9.2. determinar a SecexHidroferrovia que proceda a identificacdo dos responsdveis e promova,
nos termos dos incisos I e Il, do art. 12, da Lein®8.443, de 1992, a correspondente citagdo desses responsavels,
para que apresentem alegacdes de defesa em relagdo ao possivel superfaturamento no valor de
R3 1.486.619,63 (um milhdo, quatrocentos e oitenta e seis mil, seiscentos e dezenove reais e sessenta e trés
centavos) apurado no Contrato AQ-96/2003-00, celebrado entre o Departamento Nacional de Infraestrutura de
Transportes — Dnit e o Consdrcio Ecoplan/Planave, referente aos servi¢os de supervisdo e assessoria d
fiscaliza¢do das obras de prolongamento dos molhes da barra do porto do Rio Grande/RS; e (...)’

31. O fato de as empresas nao terem sido informadas sobre o Acorddo 3.667/2013-TCU-
Plenario, que determinou a abertura da TCE, ndo traz nenhum prejuizo, pois como ja comentado, a
jurisprudéncia desta Corte é no sentido de que o contraditorio se da dentro do processo da TCE, apos
as devidas citagoes, conforme consubstanciado na jurisprudéncia do plenario desta corte: Acorddos
2.471/2013, 2.875/2014, 2.437/2015, entre outros. Ressalta-se ainda que todas as audiéncias foram
autorizadas pelo Ministro-Relator do processo.

1.3. Auséncia de pressuposto de desenvolvimento valido e regular da TCE

13.1. Argumentos

32. A defesa aduz que o transcurso do tempo esta por impedir o regular exercicio do
contraditorio e ampla defesa, bem como a existéncia de falhas processuais atribuiveis ao Estado,
inviabilizam a defesa das defendentes.

33. No tocante as ‘falhas processuais atribuiveis ao Estado que reduzem a capacidade de
defesa do administrado’, cita o fato do Dnit ndo ter instruido o processo administrativo da licita¢do
com as pesquisas que geraram os numeros para o orgamento estimativo. Esse ato, a ser praticado na
fase interna da licitagdo, era uma obrigacdo atribuivel ao Dnit, ndo podendo ser imputada as
defendentes.

34. Alega que avaliando toda a pega 13 (documentos enviados pela SEP/PR) vé-se que
ndo consta ali todo o processo licitatorio, sendo meros excertos do processo, como também que o
processo teria sido devolvido ao Dnit com base na informagdo acima transcrita.

35. Em sua visdo, esses fatos ja seriam impeditivos para o completo exercicio do
contraditorio e da ampla defesa pelos defendentes, ja que impediriam o acesso aos fatos constantes
dos autos do processo licitatorio, em especial as pesquisas para a formula¢do do or¢amento
estimativo, que ¢ o ponto nodal desta tomada de contas especial.

36. Traz ao debate qual é, de fato, o paradigma que se deve utilizar para se averiguar a
legitimidade de um or¢amento estimativo. Destaca os recentes julgados do Plendrio do TCU:
Acorddos 694/2014; 2.380/2013 e 591/2015. Pode-se verificar desses acorddos que o referencial

5

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cdigo 57400925.



'I@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 034.400/2013-3

almejado para se avaliar a regularidade de um orgamento estimativo sdo os pregos efetivamente
praticados no mercado, e nessa busca, diversos referenciais podem ser utilizados, tais como:
pesquisas de mercado, pregos praticados em outros certames, tabelas de precos, sistemas de registros
de precos, publicacoes especializadas e ‘outras fontes disponiveis’.

37. No presente caso, aponta que nenhum cidaddo ou orgdo de controle impugnou a
regularidade do certame a época, indicando assim, pelo menos uma presungdo de regularidade e
adequacgdo dos pregcos com o mercado. A avaliagdo de um or¢amento estimativo deve se pautar na
busca da verdade material, ou seja, a real compatibilidade dos valores or¢ados com os valores
efetivamente praticados no mercado.

38. Ressalta que todas as referéncias apresentadas pelas defendentes foram afastadas,
bem como a unica referéncia que esta sendo utilizada é a tabela referencial do Dnit para obras
rodoviarias, apesar de tratar-se de um empreendimento portuario e maritimo. O paradigma que esta
sendo utilizado pelo TCU para apontar um suposto sobrepre¢o é a Tabela do Dnit para obras
rodovidrias, paradigma que ndo era obrigatorio ser usado e que ja foi reconhecido expressamente
pela SEP/PR que na formulagdo do or¢amento estimativo ndo houve a sua utilizagdo.

39. Considera que o paradigma utilizado é apenas um dos possiveis e ndo o unico apto a
provar quais seriam os reais precos de mercado. Destaca o Acorddo 5.101/2014/TCU-1* Camara
onde decidiu-se ser necessdrio, para apontamento de sobrepreco, que a constatagdo esteja baseada
em informagoes sobre os pregos de mercado vigentes a época do certame.

40. Ressalta ainda que a avaliagdo da compatibilidade entre os precos de mercado em
2001 e 2002 e os pregos praticados no certame, demanda uma avalia¢do de mercado que remonta ha
mais de 13 anos. O transcurso desse interregno de 13 anos é um elemento que estd impedindo que as
ora defendentes consigam demonstrar a compatibilidade dos seus pregos com os pregos de mercado,
ja que buscar referéncias para esse mercado em especial, e ha mais de uma década, é uma tarefa
ingloria, para ndo dizer impossivel, tanto que nem a propria Administra¢do Publica (Dnit e SEP/PR)
conseguiram promover essa prova inequivoca.

41. Pondera que a SEP/PR refutou a aplicabilidade da tabela referencial do Dnit e
utilizou os pregos contratados com o Consorcio Ecoplan-Planave para licitagdo que promoveu
posteriormente a prestacdo do servico. A adogdo dos valores do contrato firmado com o Consorcio
Ecoplan-Planave como referéncia para uma licitagdo posterior do orgdo (Concorréncia Publica
SEP/PR 03/2010 - servigos de supervisdo de obra no Porto de Rio Grande), para objeto similar e no
mesmo local dos servigos simboliza que a SEP/PR entendeu que os valores praticados estavam
adequados.

42. Cita o Acordao 7.176/2014-TCU-Primeira Cdmara, que julgou extinto o
TC 014.508/2007-5, acompanhando a instru¢do da unidade técnica. Neste processo, o TCU
investigava eventual sobrepre¢o em dois contratos firmados pelo Dnit em 2002, para servi¢os de
natureza ferroviaria e aquaviaria. A partir do entendimento exposto pela unidade técnica deste
Tribunal na instru¢do do referido acordado, considera que o transcurso do prazo de mais de 13 anos
até a época da licitagdo ¢, de forma inegavel, um elemento que impede o pleno exercicio do
contraditorio e da ampla defesa, ja que impede a producdo de prova habil a comprovar a legitimidade
dos precos praticados no mercado a época dos fatos para servigos semelhantes e compativeis com as
obras em questdo (portudrias ou maritimas).

43. Assim, requer que seja reconhecida a incidéncia do inciso Il do art. 6° da Instrugdo
Normativa 71/2012 deste Tribunal, para declarar, a impossibilidade de andlise da presente questdo
dado o transcurso do tempo.

1.3.2. Analise

44. Inicialmente vale esclarecer que as possiveis falhas ocorridas na fase interna da
licita¢do ndo estdo sendo atribuidas as contratadas, o que esta em discussdo na presente TCE sdo os
pregos praticados no Contrato AQ-96/2003-00. Falhas no processo licitatorio serdo imputadas aos
agentes publicos responsaveis por tais atos, ndo cabendo responsabilidade as licitantes da época. O
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acesso das contratadas as pesquisas utilizadas na formulagdo do or¢amento estimativo do processo
licitatorio ndo é elemento fundamental na defesa dos pregos contratuais. O que se deve demonstrar é
a coeréncia entre os pre¢os de mercado a época e os pregos praticados no Contrato AQ-96/2003-00,
ou seja, a justeza dos valores contratados.

45. Nesse ponto, deve-se salientar que o confrontamento dos valores contidos na tabela de
prego de consultoria do Dnit com os valores efetivamente pagos pelas contratadas, evidenciam que os
valores referenciais estavam adequados a realidade de mercado da época, conforme pode-se
visualizar, a titulo de exemplo, no grafico 1. Em que pese este Tribunal ter decidido que os pregos
efetivamente pagos ndo devessem ser utilizados como paradigma no calculo do sobreprego, resta
claro que, ao menos, trazem luz sobre a adequagdo dos pregos da tabela de consultoria do Dnit ao
presente caso, a qual, inclusive, continha valores superiores aos efetivamente pagos pelas contratadas
aos seus funciondrios.

46. Como dito na defesa, o referencial almejado para se avaliar a regularidade de um
or¢camento estimativo sdo os pregos efetivamente praticados no mercado, e nessa busca, diversos
referenciais podem ser utilizados. Porém, ndo foram trazidos pelas defendentes outros referenciais da
época da licitagdo. Os outros referenciais trazidos pelas defendentes possuem data-base muito
distante da época da licita¢do, sendo inadequada a sua aplicagcdo conforme ja discutido.

47. O fato de a SEP/PR ter se utilizado dos precos contratados com o Consorcio Ecoplan-
Planave como referencial para uma nova licitagdo que promoveu em 2010 ndo tem poder de conferir
regularidade aos valores praticados no Contrato AQ-96/2003-00. Haja vista a possibilidade de
distor¢oes nos valores apos aplicacdo de indices de atualiza¢do considerados pela SEP/PR, para um
periodo de aproximadamente 7 anos, impedem qualquer juizo sobre a adequagdo dos mesmos.

48. As alegacoes de que o transcurso do tempo esta por impedir o regular exercicio do
contraditorio e ampla defesa ndo devem ser presumidas e sim demonstradas in concreto. Nesse
sentido é a jurisprudéncia desta Corte, consubstanciada nos Acorddos 2.223/2014-TCU-Plenario,
6.990/2014-TCU-1° Camara, 1.509/2015- TCU-1“Cdmara, 9.570/2015-TCU-2“ Cdmara.

49. Salienta-se ainda que as empresas foram chamadas a discutir os pregos praticados
desde 2008, no ambito do TC 008.477/2008-0, com o contrato ainda vigente. Assim, ndo ha que se
falar que as empresas foram pegas de surpresa apos o transcurso de mais de treze anos.

50. O simples transcurso de mais de 10 anos, ndo ¢ por si so elemento suficiente para
aplicagdo compulsoria do inciso Il do art. 6° da Instru¢do Normativa 71/2012 deste Tribunal,
conforme extraimos do voto condutor do Acordao 9.570/2015-TCU-2“ Camara:

‘6. Somente o transcurso do tempo ndo pode levar a presungdo de prejuizo a ampla defesa e, por
consequéncia, a se considerarem iliquidaveis as contas. Apesar de reconhecer decisoes calcadas nesse
entendimento, algumas mencionadas pelo defendente, ndo me parece ser a posigdao prevalecente neste Tribunal
e a decisdo mais correta a ser aplicada no presente processo.

7. A mera instauragdo tardia da tomada de contas especial ndo justifica considerar-se iliquidaveis
as contas. Eventual impedimento a plenitude do exercicio de defesa, ou mesmo dificuldade na sua realizacado,
ndo prescinde de prova, cabendo a parte o onus dessa evidenciag¢do. Caso contrario, seria o mesmo que
abandonar a tese da imprescritibilidade das a¢oes de ressarcimento - consolidada no dmbito deste Tribunal,
adiante destacada - sem qualquer minima andlise das circunstdncias do caso concreto capaz de indicar
conclusdo distinta. (...)’

51. Contudo, ndo foram acostados aos autos documentos/fatos que evidenciem obstaculos
ao exercicio da ampla defesa.

L4. Questoes juridicas de mérito

14.1. Argumentos

52. Expoe que o orgcamento estimativo, tanto quanto as regras editalicias, foram
estabelecidas unilateralmente pela Administracdo, a quem cabe o poder de ditar todo o procedimento
licitatorio. As defendentes ndo participaram direta ou indiretamente de nenhuma fase do
procedimento interno da licitagdo, bem como ndo cometeram ato ilicito nem prejudicial para a
Administragdo Publica, visto que os valores pagos ao Consorcio Ecoplan-Planave estavam dentro do
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estipulado pela propria Administragdo.

53. Para asseverar seu entendimento, cita Hely Lopes Meirelles, segundo o qual os atos da
Administragdo Publica possuem presungdo de legalidade, ndao impondo ao particular a obrigagdo de
fiscaliza-lo.

54. Entende que os atos administrativos praticados pela Dnit preencheram todos os seus
requisitos (competéncia, finalidade, forma, motivo e objeto), ndo podendo ser agora questionados sem
prova clara e contundente de erro.

55. Cita o entendimento do Supremo Tribunal Federal no RE-AgR 422410, destacando o
fato de que la foi reconhecida a protegdo aos contratos validamente celebrados. Se o ato juridico
perfeito se consolidou, pois ndo ha decreta¢do da nulidade do seu instrumento, entdo, ndo se pode
agora pretender altera-lo unilateralmente.

56. Sustenta que o principio da supremacia do interesse publico ndo permite a altera¢do
unilateral de acordo, violando ato juridico perfeito, impossibilitando o desfazimento de atos juridicos
perfeitos por eventuais mudangas de percepg¢do sobre valores e referenciais. Para sustentar sua
afirmagdo, traz decisdo do Superior Tribunal de Justica prolatada no recurso em mandado de
seguran¢a 14.924 — DF.

57. Pondera que querer promover qualquer altera¢do neste momento, acabaria por gerar
as defendentes o direito de rever os valores apresentados, a fim de se manter inalterada a equag¢do
economico-financeira do contrato, violando-se o ato juridico perfeito e o principio da vincula¢do ao
edital. Por outro lado, ressalta que também ndo esta sendo observado o principio da seguranga
Juridica.

58. Observa que principio da seguranga juridica tem duas vertentes, uma objetiva e outra
subjetiva. A vertente objetiva fundamenta a irretroatividade das normas e dos atos administrativos,
bem como o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada. Por seu turno, a vertente
subjetiva protege, em especificas circunstdncias, a confian¢a dos atos emanados do Estado, mesmo
que supostamente eivados de vicios.

59. Assim, defende ndo ser admissivel que a Administragdo Publica seja autorizada, em
todas as circunstdncias, a adotar novas providéncias em contradicdo com as que foram por ela
proprio impostas, surpreendendo os que acreditaram nos atos do Poder Publico.

60. Cita também o principio da prote¢do a confian¢a que visa proteger o administrado
contra mudangas no seu status quo fundado em ato administrativo, mesmo que supostamente viciado,
0 que, na sua opinido, ndo é o caso do presente feito.

61. Acredita que, caso se altere o valor or¢ado na licitagdo, abaixando-o e assim impondo
um sobrepre¢o ao preco or¢ado pelas defendentes dentro dos limites referenciais do Edital, ficara
abalada a confianca das licitantes em relagdo a garantia do respeito ao cumprimento dos contratos
realizados pela Administra¢do Publica.

62. Traz a baila o julgado do Supremo Tribunal Federal, nos autos do Recurso
Extraordinario 131.741-8/SP, sendo o Relator o Excelentissimo Senhor Ministro Marco Aurélio, que
entendeu que a Administra¢do deve indenizar o particular que pratica atos irregulares sob orientagdo
equivocada de agente da propria Administragado.

63. Alega que, de boa-fé, aceitaram como regular o or¢amento estimativo constante do
edital agora questionado e, sobre ele deram um desconto o que levou sua proposta a ser a mais
vantajosa para a Administra¢do, tanto que foi contratada e todo o seu objeto ja foi devidamente
prestado e entregue. Assim, ndo deve prosperar, a pretensdo de arrecadar valor supostamente
superior ao que seria devido caso houvesse um or¢camento estimativo diferente na época do certame.

64. Nesse contexto, discorre sobre a boa-fé das defendentes. Alega que somente apos 10
anos da assinatura do contrato a Administra¢do resolveu que se teria que comprovar a
compatibilidade entre os seus pregos e os pregos de mercado praticados para servigos ndo triviais, em
especial servigos de gerenciamento de obra portudria e maritima.

65. Adverte que ha muito a doutrina e a jurisprudéncia alemd construiram a doutrina da
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suppressio e da surrectio, que se reporta e se funda como atributo logico dos principios da boa-fé
objetiva e da confianga nas relagoes juridicas.

66. Segundo a difundida doutrina de Menezes Cordeiro, ‘diz-se supressdo a situagdo do
direito que, ndo tendo sido, em certas circunstancias, exercido durante um determinado lapso de
tempo, ndo possa mais sé-lo por, de outra forma, se contraria a boa-fé’.

67. Tal doutrina, exsurge no ambito da tendéncia de positiva¢do do principio da boa-fé
objetiva nas relagoes, como principio geral de interpreta¢do dos negocios juridicos, como dispoe o
art. 113 do Novo Caodigo Civil Brasileiro (CCB).

68. Considera que o exame do caso retratado permite concluir que estdo presentes todos
os elementos necessarios a incidéncia da teoria da suppressio/surrectio. Destaca que as contratadas
possuiam confian¢a na Administra¢do. Além disso, a falta de manifesta¢do acerca dos termos em que
pactuados o contrato e seus pregos por longo tempo, torna inexigivel do homem medianamente
inteligente supor que, passados cerca de 10 anos, sobreviria o requerimento para comprovagdo de
compatibilidade de seus pregos com os precos de mercado.

69. Portanto, acredita que a boa-fé objetiva (e subjetiva) milita em favor das defendentes.
Assim, a conduta de cobrar valores supostamente maiores que uma referéncia imperfeita de pregos,
retroativamente a mais de 10 anos, excede os limites do contrato e do ordenamento juridico.

70. Pondera que os valores cobrados e pagos no contrato sob exame derivam de uma
proposta regularmente feita a Administracdo, respeitando as regras e limites estabelecidos pela
propria Administra¢do, proposta esta que entabulou uma equagdo economico-financeira entre as
partes e foi expressamente reconhecida como vdlida e aceita pela Administragdo. Altera-la agora
produzira, sem duvida, um desequilibrio economico-financeiro no ajuste feito entre as partes, gerando
um risco de prejuizo para as contratadas que ja cumpriram com seus encargos, baseada na relagdo
financeira que foi originalmente estabelecida. Assim, invoca o reconhecimento da incidéncia das
protegoes constitucionais da manutengdo do equilibrio economico-financeiro do contrato e da
seguranga juridica e protegdo a confianga.

71. Alem disso, defendem que sua proposta consideraram todos os custos e beneficios
constantes do edital, portanto nada garante que se soubessem que os valores seriam inferiores ao
constante do edital, manteriam a mesma estrutura de sua proposta ou mesmo se manteriam interesse
na disputa.

72. Argumenta que existe um tempo devido para que a Administracdo averigue a
regularidade de seus contratos, o qual ndo se estende ad aeternum. Considera ser solido no direito
patrio que a Administragdo Publica aplica-se o principio da autotutela administrativa, tendo a
possibilidade de rever seus atos, sem necessidade de tutela judicial. Trata-se, portanto, de direito da
Administragdo, porém, que encontra limitagoes quando confrontado com os principios que também
orientam as suas atividades, como o da seguranc¢a juridica e do interesse publico.

73. Pondera que em nome desses principios, o art. 54 da Lei 9.784/1999 trouxe um prazo
decadencial para o direito da Administragdo rever seus atos, o qual foi fixado em 5 anos. O caso em
discussdo trata de um contrato firmado em 2003, com base em valores aprovados em 2002, conforme
indica a data-base referida no item 5.2 do Edital de Concorréncia 53/2002-00.

74. Calculando o tempo decorrido desde a assinatura do contrato, considera que a
Administragdo Publica ja decaiu do seu direito de tomar qualquer medida administrativa que importe
impugnagdo a validade desse instrumento até porque, os atos ora impugnados ndo foram objeto de
agdo por parte da Administra¢do ou dos orgdos de controle nestes ultimos 10 anos, diferente daquele
que, impugnado no prazo de cinco anos, ainda ndo foram definitivamente pacificados.

75. Traz que a imprescritibilidade das agoes de ressarcimento ao erdrio é matéria que
ainda ndo se encontra pacificada. Alem disso, aduz que o Tribunal Regional Federal da 1° Regido tem
entendimento no sentido da prescritibilidade dos danos ao erario que ndo tratem de ressarcimento de
atos ilicitos relacionados a improbidade administrativa (TRF-1 - AC: 5633 MG 2008.38.09.005633-9,
Relator), o que se amoldaria ao presente caso.
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76. Sobre a questdo da prescri¢do destaca o posicionamento recorrente do STJ sobre a
pretensdo da Administragdo em cobrar valores dos administrados. Uma vez que a exigéncia dos
valores cobrados a titulo de multa tem nascedouro num vinculo de natureza administrativa, ndao
representando, por isso, a exigéncia de crédito tributdrio, afasta-se do tratamento da matéria a
disciplina juridica do CTN. Assim deve haver a incidéncia do Decreto 20.910/1932 (regula a
prescri¢do quinquendria das pretensoes contra a Administragdo), porque a Administra¢do Publica, na
cobranga de seus créditos, deve-se impor a mesma restricio aplicada ao administrado no que se
refere as dividas passivas daquela.

77. Em conclusdo, considerando as teses apresentadas, respeitando o entendimento deste
Tribunal, entendem que ndo deve prosperar a pretensdo de cobranga de valores. Assim, requerem que
seja declarado regular o contrato AQ-96/2003-00 e todos os precos nele praticados, negando-se
provimento a presente tomada de contas especial.

1.4.2. Analise

78. Em resumo, as empresas alegam que promover agora alteragdo unilateral nos precos
do contrato, com base em critérios de conveniéncia e oportunidade, apos o aperfeicoamento do
contrato administrativo, violaria a protecdo ao ato juridico perfeito, a seguranga juridica, a prote¢do
a confiang¢a e a manutengdo do equilibrio economico-financeiro do contrato.

79. A jurisprudéncia desta Corte de Contas é firme no sentido de que ndo ha que se falar
em violagdo ao principio da seguranga juridica em face da contratagdo com sobrepreco. Constatada a
sua presen¢a no ajuste, o controle deve incidir para promover a adequagdo necessaria.

80. Nos termos do voto condutor do Acordao 3.393/2013-TCU-Plendrio, sendo
materializado o enriquecimento sem causa da contratada, a saida é a devolugcdo dos valores
pactuados em excesso, conforme a jurisprudéncia desta Corte, consubstanciada nos Acorddos
570/2013-TCU-Plenario, 2.069/2008-TCU-Plenario, 1.767/2008-TCU-Plenario, 598/2006-TCU-
Plendrio e Decisdo 680/2000-TCU-Plendrio.

81. Refor¢cando esse entendimento, o voto condutor do Acordao 117/2014-TCU-Plenario
assentou que o objetivo da aplicagdo retroativa de nova composi¢do de custo unitdrio é evitar o
enriquecimento sem causa do particular em detrimento da Administragdo, nos termos dos principios
da boa-fé contratual e probidade administrativa, ressaltando ainda que ‘o regime juridico-
administrativo a que estdo sujeitos os particulares contratantes com a Administra¢do ndo lhes da
direito adquirido a manutengdo de erros observados’, conforme podemos extrair do excerto abaixo:

‘11. Como consideragdes adicionais, ressalto que a situagdo analisada nos autos ndo trata da
aplicagdo retroativa de nova composi¢do de custo unitario, assim entendida como aquela que incorpora técnica
construtiva distinta ou novos materiais, insumos e indices de produtividade, mas sim, da utiliza¢do imediata de
composi¢do que contemplou a quantidade escorreita de mdo de obra necessaria para a execugdo do servigo de
‘cerca de arame farpado com suporte de madeira’, apos a retificagdo de erro verificado pelo proprio Dnit.

12. Cuida-se, portanto, de mera corregcdo de composi¢ao vigente, cuja aplicagdo aos contratos em
andamento tem como objetivo evitar o enriquecimento sem causa do particular em detrimento da
Administragdo, nos termos dos principios da boa-fé contratual e probidade administrativa. Sendo assim, ndao
vislumbro qualquer violagdo ao principio da seguranca juridica ou da irretroatividade de critério técnico,
porquanto a medida determinada teve por proposito, em juizo de ponderagdo, evitar a violagdo dos outros
principios listados, ou mais especificamente, o pagamento de custos referentes a mdo de obra que ndo foi nem
estava sendo efetivamente empregada na execu¢do contratual.

(..) 17. Comrelagdo as consideracoes sobre o planejamento das obras e o preco oferecido pela
construtorana fase da licitagdo, compreendo que o regime juridico-administrativo a que estdo sujeitos os
particulares contratantes com a Administra¢do ndo lhes da o direito adquirido a manutengdo de erros
observados nas composi¢oes de pregos unitarios, precipuamente quando em razdo de tais falhas estiver
ocorrendo o pagamento de servicos acima dos custos necessarios e realmente incorridos para a sua realizagdo.
Justamente por ndo acarretar prejuizo ao contratante, no sentido de proporcionar o pagamento de retribui¢do
aquém dos encargos incorridos para a consecu¢do da contrapartida, entendo que a medida corretiva
determinada ndo viola o principio da prote¢do do equilibrio econémico-financeiro, ndo assistindo razdo a
embargante.’
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82. Ressalta-se que, conforme demonstrado no TC 008.477/2008-0, os valores
efetivamente pagos pelas empresas aos seus funcionarios/contratados eram inferiores aos valores
constantes da tabela de consultoria do Dnit. Tal fato refor¢a o entendimento exposto acima de ndo
proporcionar o pagamento de retribuicdo aquém dos encargos incorridos pela contratada.

83. Vale ainda salientar a natureza distinta entre ‘sobrepreco’ e eventual ‘desequilibrio
econémico-financeiro’ conforme exposto no voto condutor do Acorddo 570/2013-TCU-Plendario:

‘6. Preliminarmente, cabe esclarecer a recorrente que ‘sobrepreco’ tem natureza distinta de
eventual ‘desequilibrio economico-financeiro’ que venha a beneficiar indevidamente a contratante. Este uiltimo
pressupoe licitude na licitagdo e ocorréncia de fato superveniente durante a execugdo contratual. Ja aqueloutro
evidencia vicio no certame, especificamente na forma¢do dos pregos (global e unitarios). Embora ambos
representem enrviquecimento sem causa de uma das partes contraentes, os dispositivos legais porventura
violados sdo distintos. O ‘desequilibrio economico-financeiro’ afronta diretamente o art. 65, II, 'd’, da Lei
n’8.666/93, c/c o art. 37, XXI, da Constitui¢do Federal. Por seu turno, o ‘sobreprego’viola flagrantemente os
arts. 3°e 6° IX, 'f", c/c o art. 43, IV, da Lei de Licitagoes e Contratos, bem como o principio da economicidade e
a fungdo social do contrato.

7. O reequilibrio economico-financeiro a que alude o art. 65, II, 'd', da Lei n°8.666/93, exige sim a
presencga de um fato superveniente (fato gevador) a justificar sua ocorréncia. Presente o fato superveniente a
celebracdo da avenca, justificado estd, em principio, o sobredito reequilibrio. De outro tanto, a simples
constatagdo do ‘sobrepreco’ afronta, por si s, o art. 43, 1V, da Lei de Licita¢des e Contratos, sendo ele
injustificavel sob a otica da legalidade.

8. A situagdo em aprego evidencia caso tipico de ‘sobreprego’. E uma vez constatada a sua
presenga no ajuste, materializando-se o enriquecimento sem causa da contratada, ndo vejo outra saida que ndo
a devolu¢do dos valores pactuados em excesso.

9. Ndo had falar em violagdo do principio da seguranga juridica em face da constatag¢do de
‘sobreprego’, tanto global quanto emrelagdo aos valores unitarios. Ainda que o prego global da proposta seja
vantajoso para a Administragdo, é mister também que cada um dos itens contratados esteja com prego justo.
()’

84. A licitante, como perfeita conhecedora dos seus custos e capacidade, é responsdvel
pela sua proposta, ndo podendo querer transferir a Administra¢do Publica a responsabilidade pelos
pregos ofertados, sob argumento que foi induzida ao erro pelos precos constantes do edital. O edital
estabelece o teto a ser observado, devendo cada licitante ponderar seus custos para apresentagdo das
propostas.

85. Quanto aos precedentes judiciais trazidos pelas defendentes, vale citar o recente
julgado do STF no MS 29.599/DF, onde foi reconhecido como legitima a decisio do TCU que
condenou uma empresa ao ressarcimento de dano causado ao erdrio, por superfaturamento de pregos
em obra publica.

86. Por fim, quanto a alegada decadéncia, de acordo com o entendimento deste Tribunal,
consubstanciado no Acordao 2.709/2008-TCU-Plenario, e ratificado pelo Supremo Tribunal Federal
no ambito do Mandado de Seguranga 26.210-9/DF, as agoes de ressarcimento ao erario, a exemplo
da discutida nos presentes autos, sdo imprescritiveis, nos termos do art. 37, § 5°, da Constituicdo
Federal. Esse entendimento inclusive esta postulado na Sumula TCU 282: As agoes de ressarcimento
movidas pelo Estado contra os agentes causadores de danos ao erario sdo imprescritiveis.

87. No tocante a pretensdo punitiva, este Tribunal definiu por meio do Acordao
1.441/2016-TCU-Plenario, no dmbito de incidente de uniformizagdo de jurisprudéncia
(TC 030.926/2015-7), que a pretensdo punitiva do Tribunal de Contas da Unido subordina-se ao
prazo geral de prescrigdo indicado no art. 205 do Codigo Civil, sendo contada a partir da data de
ocorréncia da irregularidade sancionada, nos termos do art. 189 do Codigo Civil.

88. O entendimento deste Tribunal é no sentido de que o ato que ordenar a citagdo, a
audiéncia ou oitiva da parte interrompe a prescrigdo, nos termos do art. 202, inciso I, do Codigo
Civil. Na situa¢do em exame, considerando que o contrato foi assinado em setembro de 2003 (peca
65) e que o despacho do Ministro Relator determinando a realiza¢do das audiéncias, no dmbito do
TC 008.477/2008-0, foi em 18/7/2008 (peca 66), ocorreu a interrup¢do da prescri¢do naquela data.
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Com a interrupgdo, o prazo prescricional comega a correr do zero novamente, tendo o TCU mais dez
anos para aplicar a sangdo.

89. Como a empresa foi novamente citada para apresentar suas alegagoes de defesa
dentro da presente TCE, tendo tomado ciéncia em margo de 2015 (peg¢a 24), ndo houve a passagem de
mais de dez anos do termo a quo do prazo prescricional. Assim, ndo houve a prescri¢dao da pretensdo
punitiva, motivo pelo qual serd proposta a aplicagdo da multa do art. 57 da Lei 8.443/1992.

90. Com base no exposto, as alegacoes de defesa apresentadas pelas empresas Ecoplan e
Planave devem ser rejeitadas, com imputagdo do débito apurado.

II. Das alegagoes de defesa do Sr. Luiz Fernando de Padua Fonseca (pega 63)

91. O Sr. Luiz Fernando de Padua Fonseca tomou ciéncia de sua cita¢do editalicia (pega
45), tendo apresentado, tempestivamente suas alegacoes de defesa, conforme documentagdo
integrante da peca 63.

92. A citagdo foi em decorréncia de sobrepreco na planilha or¢amentaria do Edital de
Concorréncia, que resultou em superfaturamento no valor de R$ 306.061,12 (trezentos e seis mil e
sessenta e um reais e doze centavos) apurado no Contrato AQ-96/2003-00, celebrado entre o Dnit e o
Consorcio Ecoplan/Planave, referente aos servigos de supervisio e assessoria a fiscaliza¢do das
obras de prolongamento dos molhes da barra do porto do Rio Grande/RS, com infra¢do ao disposto
no art. 6°, inciso LX, alinea f’ da Lei 8.666/1993 e ao principio da economicidade.

93. Em resumo, apresentou suas alegacoes de defesa pontuando: a) auséncia de
pressupostos de constituicdo e desenvolvimento valido do processo administrativo de tomada de
contas; b) violagdo do devido processo legal substancial no processo de tomada de contas especial;
¢) incidéncia de dispositivo da instru¢cdao normativa 71/2012; d) preliminar de ilegitimidade,
e) questdo de mérito (inexisténcia de superfaturamento e a impossibilidade de apuracdo de
superfaturamento em vista da auséncia de elementos documentais essenciais do processo).

II.1. Preliminar a andlise de mérito

1I.1.1. Argumentos

94. Inicia sua defesa questionando a auséncia de pressupostos de constituicdo e
desenvolvimento valido do processo administrativo de tomada de contas. Defende que a sua indica¢do
como responsavel pela elaboragdo de planilhas contendo itens com sobrepreco é dedug¢do que ndo
prescinde de uma avalia¢do exauriente quanto a integralidade dos elementos documentais.

95. Pontua que os extratos de documentos provenientes da Secretaria Especial de Portos
ndo contém a integralidade dos atos administrativos da fase interna da licitagdo que resultou no
Contrato AQ-96/2003. Entende que um processo de tomada de contas especial com suas repercussoes
pessoais e patrimoniais, ndo admite um exercicio de dedu¢do de fatos que conduzam a uma
responsabilizacdo, sem que a integralidade de elementos de prova esteja juntada e evidencie, sem
qualquer trago de duvidas, a autoria do fato tido como irregular por esta corte.

96. Neste sentido considera que seja declarado o vicio dos atos praticados na presente
TCE, determinando-se a realiza¢do de diligéncia no sentido de que a integralidade dos autos do
processo administrativo 50600000047/0252, relativo a fase interna da licitagdo, seja coligida aos
autos e procedida uma cognig¢do exauriente, para que, doravante, sejam elencados responsdveis por
eventual superfaturamento.

97. Quanto ao devido processo legal, considera que a ndo realiza¢do de sua oitiva na fase
de instrugdo do processo de tomada de contas, ocasionou a sua supressdo de uma instancia de
discussdo acerca de sobrepreco na aquisicdo dos servigos contratados pelo DNIT e a eventual
responsabilidade.

98. Pontua que foi franqueando amplo direito de oferecimento de razoes de justificativa ao
Consorcio Ecoplan/Planave, porém ele ndo teve tal oportunidade e isso lhe suprimiu o direito de
oferecer suas razoes, que poderiam até mesmo alterar o entendimento do Plenario nos Acorddos
327/2012-TCU-Plenario, 2.784/2013-TCU-Plenario e 3.667/2013-TCU-Plenario.

99. Assim, considera que essa situag¢do impos prejuizo ao exercicio do seu direito
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substantivo a defesa, e requer, portanto, a declaragdo de existéncia de vicio insanavel no processo de
tomada de contas antes da conversdo em tomada de contas especial, que nulifica todos os atos
processuais subjacentes.

100. Traz que escoados treze anos entre a produgdo do ato administrativo (Nota Técnica
1/2002-DAQ/DNIT) e a sua citagdo no presente processo, ndo é razoavel que lhe seja imputada
responsabilidade por eventual superfaturamento no Contrato AQ 96/2003-00. Exatamente para
situagoes como a ora confrontada é que o Tribunal de Contas da Unido editou ato normativo
consubstanciado na norma do art. 6°, Il da Instrucdo Normativa 71/2012.

101. Ressalta que apesar de a dispensa da instauragdo de tomada de contas especial
ostentar contornos de faculdade conferida ao relator do feito, o comando da norma, interpretada em
sentido teleologico, busca conferir racionalidade ao TCU para atuar em processos qualitativamente
elegiveis, que ndo tenham sido alcan¢ados por tempo alongado entre o fato e a citagdo, e que ndo
padecam de vicios. Neste sentido, requer diante da evidéncia de que decorreram trezes anos, que o
presente feito seja extinto, na modalidade descrita no art. 6° Il da Instru¢ao Normativa 71/2012.

102. Quanto a sua ilegitimidade, considera que ndo foram trazidos aos autos elementos
documentais aptos a, de forma inequivoca, delimitar subjetivamente os limites da responsabilidade
pelo ato administrativo de aprovagado da planilha or¢amentaria.

103. Entende que o unico juizo de verossimilhanca passivel de ser exercitado quanto a
responsabilidade da aprovacdao da planilha or¢amentdria presente no Edital da Concorréncia
53/2002-00 converge no sentido de que o diretor de Infraestrutura Aquaviaria, a época, Wildjan da
Fonseca Magno, seja alojado no polo passivo da relagdo processual administrativa, na condi¢do de
responsavel pelo ato. Assim, requer sua exclusdao do presente processo.

11.1.2. Analise

104. Inicialmente, a alegac¢do de que é dedugdo a sua indicagdo como responsavel pela
elaboragdo das planilhas do processo licitatorio ndo prospera. A Nota Técnica 1/2002-DAQ/DNIT
(peca 13, p. 3-5), assinada pelo Sr. Luiz Fernando, aduz que:

‘Cabera a Diretoria do Infra-Estrutura Aquaviaria o acompanhamento, fiscaliza¢do e
gerenciamento, sendo imprescindivel para isto, devido ao volume de obras, a contratagdo de servigos técnicos
profissionais especializados no local para auxiliar na Supervisdo e Assessoramento a Fiscalizag¢do das Obras
de Prolongamento dos Molhes da Barra do Porto de Rio Grande. Nesse sentido, foi elaborado por esta
Coordenagdo Edital e anexos, nos moldes do quo estabelece a Lei 8.666/93, objetivando abertura de certame
licitatério, na modalidade de CONCORRENCIA, do tipo TECNICA E PRECO, em regime de EMPREITADA
POR PRECOS UNITARIOS.

O custo total estimado destes servicos e da ordem de R$ 6,99 milhdes, preco base abril/2002,
conforme ‘Planilha Orcamentaria’, em anexo, que corresponde a cerca de 3,5% do custo da obra do
prolongamento dos molhes, valor que se encontra abaixo do percentual de 5% praticado pelas empresas de
consultoria do ramo. (...)’

105. A partir da leitura do trecho acima transcrito, infere-se claramente que o edital e
anexos, que inclui a planilha de precgos, foi elaborado pela coordenagdo da qual o Sr. Luiz Fernando
era responsavel, e posteriormente encaminhada por ele para licitagdo. Portanto, era de sua
responsabilidade, como coordenador da darea e gestor que encaminhou a documentagdo técnica para
licitagdo, a conformidade dos elementos constituintes do edital.

106. Quanto ao fato de que os extratos de documentos provenientes da SEP/PR ndo
conterem a integralidade dos atos administrativos da fase interna da licitagdo, e isso levaria ao vicio
da TCE, ndo deve prosperar. A documenta¢do encaminhada pela SEP/PR refere-se ao que foi
solicitado por este Tribunal (‘encaminhe a esta Secretaria copia de todos os documentos relativos a
elaborag¢do e a aprovagdo da planilha or¢camentdria e do Edital de Concorréncia 53/2002-00
promovido pelo DNIT no processo 50600.000047/2002-52°), na diligéncia constante da pega 11.

107. Caso a defesa desejasse, ela propria poderia juntar os documentos que quisesse ao
processo para comprovar suas afirmagoes. A simples alegacdo de que ndo consta todos os
documentos da fase interna da licitagdo no presente processo nao acarreta nulidade da TCE. Nesse

13

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cdigo 57400925.



'I@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 034.400/2013-3

ponto, vale lembrar o entendimento exposto no voto condutor do Acorddo 2.435/2015-TCU-Plenario:

‘E dever do gestor publico, em especial em tomada de contas especial, aduzir elementos probatérios
consistentes, coerentes e suficientes, habeis a demonstrar, de forma inequivoca, o bom e correto
emprego das verbas geridas, de acordo com as normas pertinentes .

108. Quanto ao devido processo legal, considera que a ndo realizagdo de sua oitiva na
fase anterior a instauragdo da TCE impos prejuizo ao exercicio do seu direito substantivo a defesa, e
requer, portanto, a declaragdo de existéncia de vicio insanavel. Este ndo é o entendimento desta corte,
que preceitua que o direito a ampla defesa e ao contraditorio se da, nos termos do devido processo
legal, na fase externa da tomada de contas especial, que se inicia com a autuagdo do processo junto
ao TCU, conforme jurisprudéncia consubstanciada nos Acorddos 2.437/2015-TCU-Plendario,
820/2014-TCU-Plenario, 2.875/2014-TCU-Plenario, 2.471/2013-TCU-Plenario e 1.514/2007-TCU-
Plenario.

109. Quanto ao pleito de extingdo da TCE, na modalidade descrita no art. 6°, Il da
Instru¢do Normativa TCU 71/2012, conforme o proprio caput do Art. 6° prevé, a TCE devera ser
aberta caso o Tribunal determine sua instauragdo, o que foi feito no Acorddo 3.667/2013-TCU-
Plendario. Assim, como houve determinagdo expressa desta Corte, ndo ha que se falar em aplica¢do do
inciso Il do art. 6° da Instrugdo Normativa TCU 71/2012. Além disso, o paragrafo unico do art. 19 da
mesma instru¢do normativa prevé que ‘Instaurada a tomada de contas especial e citados os
responsaveis, ndo se lhe admitira o arquivamento, ainda na hipotese de o valor apurado como débito
ser inferior ao limite estabelecido no art. 6° desta Instru¢do Normativa’, ou seja, resta inviabilizada a
extingdo da presente TCE. Salienta-se que o simples transcurso de mais de 10 anos, ndo é por si so
elemento suficiente para aplicagcdo compulsoria do inciso Il do art. 6° da IN-TCU 71/2012, conforme
jurisprudéncia consubstanciada nos Acorddaos 2.223/2014-TCU-Plenario, 67/2014-TCU-Plenario,
4.052/2013-TCU-1Camara, 9.570/2015-TCU-2“Cdamara.

110. A solicitagdo de que o diretor de Infraestrutura Aquaviaria, a época, Wildjan da
Fonseca Magno, seja alojado na condi¢do de responsadvel pelo ato, ndo afasta a responsabilidade do
Sr. Luiz Fernando, pois conforme ja demonstrado, a autoria do edital e anexos foi da coordenagdo da
qual era responsavel. Ndao parece ser razodavel exigir das instdncias superiores a conferéncia dos
pregos, mas sim que como responsaveis pela administragdo e geréncia das agoes, facam constar nos
autos os pareceres técnicos e juridicos para encaminhamento da licitacdo, baseando suas decisoes
neles.

111. Cotejando os autos, verifica-se que o processo foi submetido a procuradoria do Dnit,
a assessoria de Cadastro e Licitagoes e posteriormente a Diretoria Colegiada. Assim, tendo cumprido
o rito de aprovagdo do edital, e por ndo se tratar de erro grosseiro, de facil percep¢do, ndo seria
razoavel exigir que o diretor de Infraestrutura Aquaviaria se ocupasse, pessoalmente, de minuciosa
revisdo do projeto.

112. Outrossim, caso este Tribunal decida incluir o diretor Aquaviario no rol de
responsaveis, esse fato ndo serd suficiente para afastar a responsabilidade do coordenador da area
responsavel pela elaborag¢do das especificagoes técnicas e da planilha de pregos.

11.2. Questoes de mérito

11.2.1. Argumentos

113. Quanto a questdo de mérito, considera que sobressai a defini¢do de qual referencial
de custos deveria balizar o or¢amento do Edital da Concorréncia 53/2002-00: teria aplicabilidade
cogente a Tabela de Precos de Consultoria do Dnit ao tempo da produgdo dos or¢amentos estimativos
ou outros referenciais de pregos poderiam servir para aferi¢io da existéncia ou ndo de
superfaturamento e, existindo sobreprego, qual sua extensdo.

114. Primeiramente pontua que é imprescindivel a andlise de precos de referéncia os
elementos documentais constantes do processo administrativo 50600000047/0252, devido ao fato de
que as pesquisas de mercado realizadas para balizar os custos vigentes ao momento da realizag¢do do
or¢amento estimativo estariam instrumentalizadas naqueles autos, consoante o que indica a propria
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Nota Técnica 001/2002-DAQ/DNIT, que menciona que os precos sugeridos estariam inferiores aos
praticados pelo mercado de consultoria.

115. Sob esta premissa, a auséncia de cotejo dos valores de mercado que subsidiaram a
fase interna da licitagdo em face do referencial adotado pelo Acorddo 2.784/2012-TCU-Plendario,
inviabiliza a apuragdo de eventual sobreprego, conforme preceitua Mar¢al Justen Filho: ‘Mas ndo
havera excessividade se o prego proposto for o menor possivel que a Administra¢do poderia obter no
mercado’.

116. Assenta que os custos unitarios constantes da planilha descrita no Anexo 1V do Edital
de Concorréncia 53/2002-00 ndo desbordam dos limites dos precos de mercado a época da
consolidagdo dos custos unitarios que balizaram o Contrato AQ-96/2003-00.

117. Considera que a deliberag¢do do Plenario do TCU por meio do Acorddao 2.784/2012,
na realidade, definiu uma métrica ad hoc para a apuragdo de valores de superfaturamento, posto que
ao momento da realiza¢do da fase interna da licitagdo ndo se tinha como cogente a aplica¢do de
sistema de custos tais como o Sicro.

118. A modulagdo ex post de métodos de apuragdo de sobreprecgos, tais como o incorrido
na fase de tomada de contas simples é algo que desafia o subprincipio da seguran¢a juridica jungido
ao principio do estado democrdtico de eireito e deve ser invariavelmente objeto de impugnagdo pela
via administrativa e judicial. O principio da supremacia do interesse publico deve se harmonizar com
as balizas impostas pelo principio da seguranga juridica das relagoes em que a Administragdo figura
como parte.

119. O cotejo do saldo do alegado superfaturamento (R$ 306.061,12) em face do valor
total atualizado do contrato AQ-96/2003-00 obtido nas alegagcoes de defesa do Consorcio
Ecoplan/Planave (R$ 15.272.421,83), ou seja, 2,004% do valor do contrato, relativiza o argumento
langado no relatorio de auditoria no sentido de que o valor do alegado superfaturamento seria
significativo.

120. E certo que o entendimento do TCU verte no sentido da ndo admissdo de que
diferencas de precos inferiores a 10% sejam indistintamente consideradas variagoes normais de
mercado. Contudo, a diferenga apurada assume contorno de variagdo meramente estatistica.

121. Pontua que os julgados do TCU assentando referenciais de custos em contratos
administrativos de engenharia e engenharia consultiva realizados no inicio da década de 2000 sdo
foco de intensa inseguranca juridica a afetar agentes publicos e empresas contratadas, empregando
eficacia retroativa a situagoes juridicas ja estabilizadas e cuja exigibilidade de tais pardmetros ndo
seria, em tese, obrigatoria.

122. Por todo o exposto, requer, com fundamento no que foi deduzido, o acolhimento dos
pedidos preliminares e/ou, sucessivamente, o acolhimento dos argumentos de mérito, para que sejam
julgadas regulares as contas do ora defendente, sem imputacdo de débito descrito no Acordao
3.667/2013-TCU-Plenario.

11.2.2. Analise

123. Quanto ao questionamento sobre a obrigagdo de aplica¢do da Tabela de Pregos de
Consultoria do Dnit ao tempo da producdo dos or¢amentos estimativos, vale esclarecer que a
Jjurisprudéncia desta corte, a época dos fatos, ja apontava que os pregos do Sicro (calculados pela
média dos pregos praticados pelo mercado) era o parametro comparativo de pregos utilizado pelo
TCU para averiguagdo de sobreprego. Nesse sentido, podem-se citar as seguintes deliberacoes do
Plenario desta Corte: Acorddo 20/1996, Acorddo 198/2000, Decisdo 680/2000, Decisdo 964/2001,
Decisdao 879/2001, Decisdo 417/2002, Acordao 67/2002 e Acordao 40/2003.

124. Portanto, ndo se trata de uma métrica ad hoc como sugerido, e sim de um paradigma
de prego de larga utilizagdo por esta corte, inclusive a época dos fatos. Ou seja, em que pese ndo
haver determinag¢do legal a época para sua utilizagdo nas licitacoes de obras publicas, a
jurisprudéncia deste Tribunal ja havia estabelecido sua utilizagdo como parametro de averiguagdo de
sobreprego, devendo o gestor publico motivar, nos autos do processo administrativo, as razoes de sua
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ndo observancia.

125. O defendente alega que as pesquisas de mercado realizadas para balizar os custos
vigentes ao momento da realiza¢do do or¢camento estimativo estariam instrumentalizadas no processo
administrativo 50600000047/0252, e que estariam abaixo dos valores praticados pelo mercado de
consultoria, porém ndo trouxe aos autos tais elementos, ou mesmo qualquer prova de que refletiam o
mercado da época. Nesse ponto, o voto condutor do Acorddo 2.435/2015-TCU-Plendrio elucida a
questdo: ‘E dever do gestor publico, em especial em tomada de contas especial, trazer elementos
probatorios consistentes, coerentes e suficientes, que demonstrem, de forma inequivoca, o bom e
correto emprego das verbas geridas, de acordo com as normas pertinentes’. Salienta-se ainda que
foram concedidas duas prorrogacoes de prazo para apresenta¢do das alegagoes de defesa, que
totalizaram 120 dias.

126. A alegagdo de que os pregos editalicios ndo desbordam dos limites dos precos de
mercado, a época, sem que sejam trazidas provas concretas ndo prospera. Ao contrario, ao
cotejarmos os valores mensais de mdo de obra utilizados no edital com aqueles efetivamente pagos
pelo consorcio Ecoplan/Planave aos seus funciondrios percebe-se uma grande discrepdancia, conforme
demonstrado no grdfico 1. A discrepdncia também permanece quando do confronto dos pregos
editalicios com a tabela de consultoria do Dnit.

127. Ou seja, ainda que os pregos efetivamente pagos pelo consorcio ndo devam ser
utilizados para apuragdo do sobreprego, conforme determinag¢do do Acorddao 2.784/2012-TCU-
Plenario, eles servem, ao menos, como indica¢do do patamar de precos praticados a época, uma vez
que ndo seria razoavel supor que os profissionais contratados trabalhassem, num contrato de 8 anos
de duragdo, a valores abaixo dos praticados no mercado.

128. Quanto a alegagdo de afronta ao principio da seguranca juridica, conforme ja
explicitado anteriormente nos §§ 78-81, ndo ha que se falar em afronta ao principio da seguranca
Jjuridica em face da contratagdo com sobreprego.

129. Por fim, em relacdo ao valor do sobreprego, vale salientar que o valor de
R$ 306.061,12, apurado na pega 17, corresponde ao superfaturamento (materializagdo do
sobreprego) ao final do contrato, que teve seu valor reduzido em relagdo ao sobreprego apontado
(RS 1.486.619,63, data-base abril/2002) devido as retengoes efetuadas pela SEP/PR a partir da 70°
medicdo, retengoes essas decorrentes da agdo deste Tribunal (TC 008.477/2008-0). Ou seja, ndo
procede a argumentag¢do de que a diferen¢a apurada assume contorno de variagdo meramente
estatistica, uma vez que o sobrepreco apurado corresponde a 17,5% do valor contratual (pega 14).

130. No tocante a pretensdo punitiva, considerando que o encaminhamento do projeto
basico com sobrepreco para licitagdo ocorreu em maio de 2002 (pegca 13, p. 3-5) e a decisdo que
autorizou a citagdo do defendente foi prolatada em margo de 2015 (peca 20), ou seja, mais de dez
anos do termo a quo do prazo prescricional, serd proposta a prescri¢do da pretensdo punitiva.

131. Com base no exposto, as alegagoes de defesa apresentadas pelo Sr. Luiz Fernando
devem ser rejeitadas, com imputagdo do débito apurado, contudo, pelos motivos acima expostos,
deixar-se-a de propor a aplicagdo da multa prevista no art. 57 da Lei 8.443/1992.

Conclusdo

132. A presente instrugdo teve por objetivo a andlise das alegagoes de defesa apresentadas
pelo Sr. Luiz Fernando de Pddua Fonseca (peca 63) e pelas empresas Ecoplan Engenharia Ltda. e
Planave S.A. (pegas 41 e 42), em decorréncia do sobreprego na planilha or¢amentdria do Edital de
Concorréncia, que resultou em superfaturamento no valor de R$ 306.061,12 (trezentos e seis mil e
sessenta e um reais e doze centavos) apurado no Contrato AQ-96/2003-00, celebrado entre o Dnit e o
Consorcio Ecoplan/Planave, referente aos servigos de supervisdo e assessoria a fiscalizagdo das
obras de prolongamento dos molhes da barra do porto do Rio Grande/RS, com infracdo ao disposto
no art. 6° inciso IX, alinea ‘f’ da Lei 8.666/1993 e ao principio da economicidade.

133. O calculo do superfaturamento foi realizado com base no Acorddo 2.784/2012-TCU-
Plenario (TC 008.477/2008-0, peca 4, p. 52-53), que determinou a entdo Secob-4 que:
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9.2.1. com base na ultima medi¢cdo acumulada no contrato AQ-96/2003-00, promova a
comparagdo entre os pregos contratuais e os referenciados pela ‘Tabela de Precos de Consultoria’ do Dnit,
referéncia 04/2001, devidamente reajustada para data-base do contrato, a indices contratuais, a exemplo dos
calculos empreendidos as fls. 282, v.1, dos correntes autos,’

134. As empresas Ecoplan e Planave alegaram sua ilegitimidade passiva para figurarem
no presente processo de TCE. Porém, como demonstrado nos §§ 28-30, um dos objetivos da TCE é,
justamente, a identificagdo dos responsaveis, ou seja, ao longo da TCE pode-se identificar
responsdveis que até entdo ndo haviam sido parte do processo, o que ndo foi o caso, sem que isso seja
considerado prejuizo ao contraditorio. Além disso, todas as audiéncias foram autorizadas pelo
ministro relator do processo.

135. Aduziram ainda que o transcurso do tempo esta por impedir o regular exercicio do
contraditorio e ampla defesa, e requereram o reconhecimento da incidéncia do inciso Il do art. 6° da
Instru¢dao Normativa 71/2012 deste Tribunal, porém ndo trouxeram elementos faticos para demonstrar
suas alegagoes, conforme jurisprudéncia desta Corte, consubstanciada nos Acorddos 2.223/2014-
TCU-Plenario, 6.990/2014-TCU-1* Cdmara, 1.509/2015-TCU-1¢ Camara, 9.570/2015-TCU-2“
Cdmara.

136. Acerca do paradigma de preco a ser utilizado como referencial almejado, pontuaram
que diversos referenciais podem ser utilizados, tais como: pesquisas de mercado, precos praticados
em outros certames, tabelas de pregos, sistemas de registros de pregos, publicagoes especializadas e
‘outras fontes disponiveis’. Porém, ndo foram trazidos pelas defendentes outros referenciais da época
da licitagdo. Os outros referenciais trazidos pelas defendentes possuem data-base muito distante da
época da licitagdo, ndao devendo ser utilizados haja vista a possibilidade de distor¢oes nos valores
apos aplicagdo de indices de deflagdo, conforme jurisprudéncia desta Corte.

137. Na parte final de suas defesas, as empresas alegaram que promover agora alteragdo
unilateral nos pregos do contrato, com base em critérios de conveniéncia e oportunidade, apos o
aperfeicoamento do contrato administrativo, violaria a protecdo ao ato juridico perfeito, a seguranca
juridica, a prote¢do a confianga e a manuten¢do do equilibrio economico-financeiro do contrato.
Porém, conforme demonstrado nos §§ 78-85 desta instru¢do, a jurisprudéncia desta Corte possui
entendimento contrario.

138. Por fim, quanto a alegada decadéncia, conforme a Sumula 282 deste Tribunal (‘As
agoes de ressarcimento movidas pelo Estado contra os agentes causadores de danos ao erdrio sdo
imprescritiveis’), tais argumentos devem ser refutados.

139. Em relagdo a pretensdo punitiva deste Tribunal, como foi ordenada a citagdo das
empresas em julho de 2008 ao longo do processo de auditoria (TC 008.477/2008), conforme
entendimento definido no Acorddo 1.441/2016-TCU-Plendario, ocorreu interrup¢do da prescri¢do para
a aplicagdo da multa prevista no art. 57 da Lei 8.443/1992. Assim, como ndo se passaram mais de dez
anos do termo a quo do prazo prescricional, sera proposta a aplica¢do da multa prevista no art. 57 da
Lei 8.443/1992.

140. A defesa apresentada pelo Sr. Luiz Fernando de Pddua Fonseca (peg¢a 63),
coordenador da diretoria de Infraestrutura Aquaviaria do Dnit, a época, alegou em sua defesa:
auséncia de pressupostos de constituicdo e desenvolvimento valido do processo administrativo de
tomada de contas; violagdo do devido processo legal substancial no processo de tomada de contas
especial; incidéncia de dispositivo da instru¢do normativa 71/2012; preliminar de ilegitimidade; e
questdo de meérito (inexisténcia de superfaturamento e a impossibilidade de apuragdo de
superfaturamento em vista da auséncia de elementos documentais essenciais do processo).

141. A simples alega¢do de que ndo consta todos os documentos da fase interna da
licitagdo no presente processo nao traz prejuizo a TCE. Nesse ponto vale lembrar o entendimento
exposto no voto condutor do Acérddo 2.435/2015-TCU-Plendrio: ‘E dever do gestor piiblico, em
especial em tomada de contas especial, aduzir elementos probatorios consistentes, coerentes e
suficientes, habeis a demonstrar, de forma inequivoca, o bom e correto emprego das verbas geridas,
de acordo com as normas pertinentes’. Salienta-se também que ndo foi solicitado por essa corte todo
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o processo da licitagdo, e sim apenas os documentos relativos a elaboragdo e a aprovagdo da planilha
or¢amentaria e do Edital de Concorréncia 53/2002-00 promovido pelo DNIT. A ndo realiza¢do de sua
oitiva na fase anterior a instauracdo da TCE, também ndo deve ser considerada prejuizo ao exercicio
do seu direito substantivo a defesa, conforme jurisprudéncia consubstanciada nos Acorddos
2.437/2015-TCU-Plenario, 820/2014-TCU-Plenario, 2.875/2014-TCU-Plenario, 2.471/2013-TCU-
Plendrio e 1.514/2007-TCU-Plenario.

142. Também ndo é possivel a extingdo da presente TCE, na modalidade descrita no
art. 6° Il da Instru¢gdo Normativa TCU 71/2012, pois o paragrafo unico do art. 19 da mesma
instru¢do normativa prevé que ‘Instaurada a tomada de contas especial e citados os responsaveis, ndao
se lhe admitira o arquivamento, ainda na hipotese de o valor apurado como débito ser inferior ao
limite estabelecido no art. 6° desta Instru¢do Normativa’, ou seja, resta inviabilizada a extingdo da
presente TCE conforme solicitado pelo responsavel. Além disso, o simples transcurso de mais de 10
anos, ndo ¢ por si so elemento suficiente para aplicagdo compulsoria do inciso Il do art. 6° da IN-
TCU 71/2012, conforme jurisprudéncia consubstanciada nos Acordaos 2.223/2014-TCU-Plenario,
67/2014-TCU-Plendrio, 4.052/2013-TCU-1* Camara, 9.570/2015-TCU-2“ Cdmara.

143. Quanto as questoes de mérito no tocante ao calculo do superfaturamento da TCE, as
alegacoes trazidas aos autos ndo lograram éxito para afastar o superfaturamento apurado, conforme
analise constante dos §§ 123-129 desta instrugdo.

144. Assim, em face das andlises promovidas, propoe-se rejeitar as alegacoes de defesa
apresentadas pelo Sr. Luiz Fernando de Padua Fonseca, bem como pelas empresas Ecoplan
Engenharia Ltda. e Planave S/A, uma vez que ndo foram suficientes para sanear as irregularidades a
eles atribuidas.

145. Os argumentos de defesa tampouco lograram afastar o débito imputado aos
responsaveis. Ademais, inexistem nos autos elementos que demonstrem a boa-fé dos responsaveis ou a
ocorréncia de outros excludentes de culpabilidade. Desse modo, suas contas devem, desde logo, ser
julgadas irregulares, nos termos do art. 202, § 6°, do Regimento Interno/TCU, procedendo-se a
condenagdo em deébito e a aplicacdo da multa prevista no art. 57 da Lei 8.443/1992. Contudo, em
relacdo ao Sr. Luiz Fernando de Padua Fonseca, devido ao transcurso de mais de 10 anos entre o
acontecimento dos fatos e o ato que ordenou a sua citagdo, sera proposta a prescri¢do da pretensdo
punitiva, ou seja, ndo serd proposta a aplicagdo da multa prevista no art. 57 da Lei 8.443/1992.

146. Entre os beneficios do exame desta tomada de contas, pode-se mencionar a
imputagdo de débito pelo TCU, no valor de R 353.681,73.

Proposta de encaminhamento

147. Ante todo o exposto, submetem-se os autos a consideragdo superior, propondo o seu
encaminhamento ao Ministério Publico junto ao TCU, nos termos do art. 62, inciso III, do RITCU,
para posterior envio ao Ministro Relator, com as seguintes propostas:

a) rejeitar as alegacoes de defesa apresentadas pelo Sr. Luiz Fernando de Pdadua Fonseca
e pelas empresas Ecoplan Engenharia Ltda. e Planave S/A, uma vez que ndo foram suficientes para
sanear as irregularidades a eles atribuidas,

b) com fundamento nos arts. 1° inciso I, 16, inciso Ill, alinea c, e § 2° todos da Lei
8.443/1992 c/c os arts. 19 e 23, inciso IIlI, da mesma Lei, e com arts. 1°, inciso I, 209, inciso III, e § 5°,
210 e 214, inciso IllI, do RITCU, que sejam julgadas irregulares as contas do Sr. Luiz Fernando de
Padua Fonseca, coordenador da Diretoria de Infraestrutura Aquaviaria do Departamento Nacional
de Infraestrutura de Transportes (Dnit) a época, e condenad-lo, em solidariedade, com as empresas
Ecoplan Engenharia Ltda. e Planave S/A, ao pagamento das quantias a seguir especificadas, com a
fixagdo do prazo de quinze dias, a contar das notificagoes, para comprovarem, perante o Tribunal
(art. 214, inciso IlI, alinea ‘a’, do Regimento Interno), o recolhimento da divida aos cofres do Tesouro
Nacional, atualizada monetariamente e acrescida dos juros de mora, calculados a partir das datas
discriminadas, até a data dos recolhimentos, na forma prevista na legislagdo em vigor, abatendo-se,
na oportunidade, os valores ja ressarcidos.
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Valor original (R$)

Data da ocorréncia

19.362,55 2/12004
43.956,44 2/3/2004
33.876,09 5/10/2004
71.339,04 27/10/2004
18.280,18 16/11/2004
18.265,32 2/12/2004
19.458,24 30/12/2004
19.446,87 31/12/2004
14.307,08 5/1/2005
5.190,65 30/5/2005
38.947,72 10/6/2005
19.554,67 24/6/2005
19.503,70 2/8/2005
19.409,87 27/9/2005
39.013,09 18/10/2005
19.515,06 18/11/2005
40.026,36 19/12/2005
20.579,86 28/12/2005
20.527,47 17/2/2006
20.565,00 7/4/2006
20.527,74 20/4/2006
20.587,30 31/7/2006
20.542,64 14/8/2006
20.661,66 27/9/2006
20.572,42 16/10/2006
81.123,45 18/12/2006
19.962,16 2/1/2007
47.006,31 18/6/2007
12.787,96 19/6/2007
25.771,37 20/6/2007
39.974,19 12/7/2007
136.549,00 31/12/2007
24.350,23 5/3/2008
20.810,64 8/4/2008
27.520,16 9/5/2008
26.919,35 28/5/2008
27.515,41 11/6/2008
90.018,10 19/9/2008
31.745,51 15/10/2008
29.696,05 23/10/2008
123.451,60 27/4/2009
-1.452.174,09 12/8/2010
4.173,05 179/2010
10.500,81 17/1/2011
25.643,04 28/3/2011
-20.556,44 31/5/2011
5.555,32 3/5/2011
5.535,36 196/2011
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Valor atualizado até 15/7/2016: R$ 353.681,73

¢) aplicar as empresas Ecoplan Engenharia Ltda. e Planave S.A., individualmente, a multa
prevista no art. 57 da Lei 8.443/1992 c/c o art. 267 do RITCU, com a fixa¢do do prazo de quinze dias,
a contar das notificagoes, para comprovarem, perante o Tribunal (art. 214, inciso I, alinea ‘a’, do
Regimento Interno), o recolhimento das dividas aos cofres do Tesouro Nacional, atualizadas
monetariamente desde a data do acorddo que vier a ser proferido até a dos efetivos recolhimentos, se
forem pagas apos o vencimento, na forma da legislacao em vigor;

d) autorizar, desde logo, nos termos do art. 28, inciso Il, da Lei 8.443/1992, a cobran¢a
Jjudicial da divida caso ndo atendida a notificagdo,

e) autorizar, com fundamento no art. 26 da Lei 8.443/1992 c/c o art. 217 do RITCU, o
parcelamento da divida em até trinta e seis parcelas mensais e sucessivas, desde que solicitado pelos
responsdveis e o processo ndo tenha sido remetido para cobranga judicial, fixando o vencimento da
primeira parcela em quinze dias, a contar do recebimento da notificagdo, e o das demais a cada trinta
dias, devendo incidir sobre cada parcela os correspondentes encargos legais, na forma prevista na
legislacdo em vigor, esclarecendo aos responsaveis que a falta de pagamento de qualquer parcela
importarad no vencimento antecipado do saldo devedor (art. 217, § 2° do RITCU), e

f) encaminhar copia da deliberagdo que vier a ser proferida, do relatorio e do voto que a
fundamentarem a Secretaria de Fiscalizagdo de Infraestrutura Rodoviaria, a Secretaria de Controle
Externo no estado do Rio Grande do Sul, ao Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes
(Dnit), a Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica, a Controladoria Geral da Unido, e

g) encaminhar copia da deliberag¢do que vier a ser proferida, do relatorio e do voto que a
fundamentarem ao Procurador-Chefe da Procuradoria da Republica no Rio Grande do Sul, nos
termos do § 3° do art. 16 da Lei 8.443/1992 c/c o § 7° do art. 209 do RITCU, para adogdo das
medidas que entender cabiveis.”

3. Por seu turno, o Mimistério Publico junto ao TCU, representado nestes autos pelo
Procurador-Geral Paulo Soares Bugarin, manifestou a sua parcial concordancia em relacdo a referida
proposta da unidade técnica, lancando, para tanto, o seu parecer a Peca n® 70, nos seguintes termos:

“(...) 10. Examinando os autos, verifico que o débito se encontra devidamente apurado,
que a andlise de responsabilizagdo se mostra adequada e que os responsaveis tiveram respeitados
seus direitos a ampla defesa e ao contraditorio. Observo, também, que a SeinfraHidroFerrovia
empreendeu exame percuciente acerca dos elementos faticos e das alegagoes de defesa apresentadas.
Portanto, manifesto, desde jd, concorddncia no essencial com as conclusoes da unidade técnica.
Ressalvo, apenas, com as devidas vénias, a avaliagdo quanto a prescri¢do da pretensdo punitiva.

11. Sobre este tema, compreendo que a audiéncia no processo de fiscalizagdo ndo
caracteriza instrumento suficiente para a interrupg¢do do prazo prescricional relativo a multa
proporcional ao dano estatuida no art. 57 da Lei n®8.443/1992. Esta san¢do vincula-se ao julgamento
das contas como irregulares com condenagdo em débito dos responsaveis. Tal resultado so pode ser
alcangado apos a citagdo dos envolvidos, pois este é o instrumento de instaura¢do do contraditorio
para fins de apuragdo do dano e identificagdo de responsaveis pelo débito.

12. Essa investiga¢do ndo confere com a situagdo levada ao conhecimento do responsavel
por meio da notificagdo de audiéncia, para que ele exerca seu direito de defesa. Ao se instaurar o
contraditorio mediante audiéncia, estd-se a tratar de conduta infracional cometida pelo gestor
publico, mas sem vinculo com débito que lhe possa ser atribuido, conforme disposto no art. 12, inciso
I, da Lei Orgdnica do TCU. Assim, em vista dos principios do devido processo legal, do direito a
ampla defesa e do contraditorio, nesse caso ndo podera o agente ser condenado a ressarcir dano ao
erdrio, portanto ndo poderd sofrer a penalizag¢do do art. 57 dessa Lei.

13. Nesse sentido, a jurisprudéncia do TCU considera invalida decisdo de condenag¢do em
débito sem que o responsavel tenha recebido validamente uma citagdo. Em casos como o destes autos,
a verificagdo de dano aos cofres publicos no ambito de processo de auditoria conduz inevitavelmente
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a autuagdo de TCE para promover citagoes, caso se perceba a necessidade de avaliar possibilidade
de condenacgdo dos agentes a recolher o débito.

14. Portanto, ndo se pode considerar que audiéncia interrompa a prescri¢do da pretensdao
punitiva do Tribunal por atos que resultem em imputac¢do de débito aos responsaveis. Nessa hipotese,
o Estado sequer se moveu no sentido de satisfazer sua pretensdo. Por meio de audiéncia ndo se
procede a apuracdo do dano e a respectiva responsabilizagdo, os quais seriam elementos necessarios
a multa do art. 57 da Lei n° 8.443/1992.

15. Por outro lado, mesmo sem a interrupg¢do do prazo prescricional no caso concreto,
compreendo que a pretensdo punitiva ndo prescreveu para qualquer dos responsaveis arrolados. As
condutas que propiciaram o dano foram praticadas em 2002 e 2003, consubstanciadas na elaboragdo
do or¢camento base da licitagdo, na apresentacdo de proposta com sobreprego e na celebragdo do
contrato com pregos acima de mercado. Todavia, seus efeitos se protrairam no tempo, provocando a
consumacgdo do prejuizo a cada pagamento superfaturado.

16. Tendo em vista se tratar de superfaturamento decorrente de pregos excessivos, torna-
se perceptivel que a causa do prejuizo remonta a contratagdo do consorcio prestador dos servigos,
quando foram definidos os precos contratuais. Entretanto, a irregularidade ndo teve cardter
momentdneo. Ao contrario, a eficdcia danosa das condutas irregulares permaneceu durante toda a
execugdo contratual, ocasionando a concretizagdo do dano até o ultimo pagamento, realizado em
16/2011. Apenas nesse momento houve a completa consumagdo do dano que havia sido programado
na contratacgdo.

17. A situa¢do descrita assemelha-se, no direito penal, a classificacio de crime
permanente, em que os efeitos da conduta ilicita se protrai no tempo. Nesses casos, a prescri¢do tem o
termo inicial no momento de cessagdo dos efeitos do ilicito (art. 111, inciso IllI, do Codigo Penal).

18. A analogia com o crime permanente foi adotada no TCU ao tratar de pagamento
irregular de beneficios previdenciarios, para a finalidade de estabelecer a data adequada para o
inicio do prazo prescricional da pretensdo punitiva. Os beneficios foram pagos em fung¢do de uma
conduta unica de concessdao irregular, demonstrando o carater permanente do ilicito. Assim,
considerou-se que a prescri¢do passaria a correr a partir da data do ultimo pagamento irregular,
conforme se observa nos Acordaos 1.641/2016, 2.330/2016 e 2.726/2016, todos do Plenario.

19. Essa analogia mostra-se claramente aplicavel ao caso em exame, em que se observa
superfaturamento decorrente de pregos excessivos definidos na contrata¢do dos servigos. Dessa
forma, o prazo prescricional iniciou-se em 1°6/2011, indicando que a pretensdo punitiva do TCU se
mantinha integra quando da ordem de citagcdo emanada em 13/3/2015. Cabe, portanto, aplicar a
sang¢do de multa proporcional ao dano a todos os responsaveis arrolados, inclusive ao agente publico.

Ante o exposto, este representante do Ministério Publico de Contas manifesta
concorddancia parcial com as analises efetuadas e com o encaminhamento proposto pela unidade
técnica (pega 67), no sentido de julgar irregulares as contas do Sr. Luiz Fernando de Padua Fonseca,
condenda-lo solidariamente as empresas Ecoplan Engenharia Ltda. e Planave S.A. ao recolhimento do
debito e enviar copia da decisdo a Procuradoria da Republica no Rio Grande do Sul. Com relagdo a
apenacgdo dos responsaveis, proponho a aplica¢do da multa prevista no art. 57 da Lei n® 8.443/1992
ndo so as empresas, mas também ao agente publico, tendo em vista a inocorréncia de prescricdo da
pretensdo punitiva relativamente a todos eles.”

4, Enfim, foi acostado o memorial a Peca n® 74.

E o Relatério.
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