TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 005.849/2002-4

VOTO

Cuidam os autos de embargos de declaracdo opostos pelos Srs. Lafayete Pacheco Neto e
Fernando Antonio Crisdéstomo ao Acordiao 467/2019-Plenario.

2. O presente feito trata, originalmente, de tomada de contas especial oriunda da conversdo de
representacdo pelo Acordao 1588/2005-Plendrio, acerca de supostas irregularidades verificadas na
Concorréncia 012/2000 e no Contrato 007/2001, dela decorrente, cujo objeto eram as obras de
constru¢do do cais para contéineres do Porto de Maceio/AL.

3. O objeto do processo ¢ o dano ao FErario decorrente do subdimensionamento da
produtividade na derrocagem, que levou ao superfaturamento deste servigo, além de irregularidades no
faturamento do servico “Bota-fora DMT=12 Km”.

4. Apds a citagdo dos agentes publicos da Codern e das empresas que fizeram parte do nexo
causal do débito, o Tribunal decidiu, por meio do Acordao 1299/2013-Plenario:

“9.1. acolher as alegacoes de defesa da empresa Hidrotopo Consultoria e Projetos Ltda. e
excluir sua responsabilidade no processo;

9.2. julgar irregulares as contas de Carlos Ivan da Camara Ferreira de Melo, José
Jackson Queiroga de Morais, Fernando Antonio Crisostomo e Lafayete Pacheco Neto e
condenda-los, solidariamente com a empresa Mendes Junior Trading e Engenharia S.A.,
conforme as responsabilidades indicadas abaixo, ao pagamento das importancias a
seguir discriminadas, com a fixa¢do do prazo de quinze dias, a contar das notificagoes,
para que comprovem, perante o Tribunal, o recolhimento das referidas quantias aos cofres
da Companhia Docas do Rio Grande do Norte - Codern, atualizadas monetariamente e
acrescidas dos juros de mora, calculados a partir das datas correspondentes até a data do
recolhimento, na forma da legislagdo vigente:

9.2.1. responsabilidade solidaria de Carlos Ivan da Camara Ferreira de Melo, José
Jackson Queiroga de Morais e Mendes Junior Trading e Engenharia S.A.:

Data Débito (R$)
08/07/2002 955.184,20
14/08/2002 441.725,07
10/09/2002 782.652,35
14/10/2002 511.245,79
20/11/2002 472.421,59
06/12/2002 478.124,32

9.2.2. responsabilidade solidaria de José Jackson Queiroga de Morais, Fernando Antonio
Crisostomo, Lafayete Pacheco Neto e Mendes Junior Trading e Engenharia S.A.:

Data do débito
07/01/2002

Débito (R$)
4.005,33

Crédito (R$)
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10/05/2002 3.190,49
14/06/2002 3.063,28
08/07/2002 65.003,58
10/09/2002 24.327,32

9.3. aplicar individualmente a José Jackson Queiroga de Morais, Fernando Antonio
Crisostomo, Lafayete Pacheco Neto e a empresa Mendes Junior Trading e Engenharia
S.A. multa no valor de R$ 50.000,00 (cinquenta mil reais), fixando-lhes o prazo de 15
(quinze) dias, a contar da notificagdo, para que comprovem, perante o Tribunal, o
recolhimento das dividas ao Tesouro Nacional, atualizadas monetariamente na data do
efetivo recolhimento, se forem pagas apds o vencimento, na forma da legislagdo em
vigor;

5. Irresignados com essa deliberacdo, os responsaveis ingressaram com embargos de
declaragdo, que foram conhecidos e rejeitados nos termos do Acordio 1.534/2014-Plenério e,
posteriormente, recursos de reconsideracdo, que foram conhecidos e parcialmente providos, na forma
do Acordao 2.905/2018-Plenario.

6. Na ocasido, o Tribunal decidiu reduzir o valor dos débitos consignados nos subitens 9.2.1 e
9.2.2 do Acordao 1299/2013-Plenario e, por consequéncia, diminiu o valor das multas aplicadas.

7. Mais uma vez irresignados, os Srs. Lafayete Pacheco Neto, Fernando Antonio Crisdstomo,
Carlos Ivan da Camara Ferreira de Melo e Jackson Queiroga de Morais ingressaram com embargos de
declaragdo, os quais foram conhecidos e rejeitados, nos termos do Acordao 467/2019-Plenario.

8. Novamente mnsatisfeitos, os Srs. Lafayete Pacheco Neto e Fernando Antdnio Criséstomo
interpuseram 0s presentes embargos de declaragdo, nos quais alegaram haver omissdo no Acoérdio
467/2019-Plenario.

9. Segundo eles, o fato determinante para oposicdo dos primeiros embargos de declaracdo foi
a “(..) circunstancia de os embargantes terem de forma espontanea "diligenciado junto aos demais
estratos da Administra¢do que representavam, recomendando, dentro de suas atribuicoes e poderes, a
retengdo dos valores tidos por indevidos nas parcelas que se venceriam do contrato auditado", o que
foi arguido em suas defesas”.

10 Os responsaveis aduziram que haviam informado aos seus superiores que esta Corte de
Contas apontara possivel montante a ser ressarcido ao Erdrio, com relagdo aos servigos que
acompanhavam, nos importes de R$ 446.990,87 segundo a Secex/RN, ou de R$ 403.431,03, no
entendimento da SECOB. Nesse contexto, recomendaram a retencdo do maior valor, corrigido pela
Selic, nas faturas vincendas devidas a contratada, até o posicionamento definitivo da demanda.

11. Segundo eles, “ndo havia alternativa aos ora Embargantes sendo solicitar as referidas
retengoes visto que os servigos jd haviam sido concluidos, medidos e pagos” .

12. Assim, os recorrentes informaram e comprovaram duas acdes diferentes, a saber: a
solicitagdo para retengdo da quantia de R$ 446.990,87, que seria mantida como garantia caso houvesse
determmacdo do TCU para a eventual devolugdo dos recursos, objeto dos primeiros embargos de
declaragdo; e os descontos ja efetuados pela Comissdo de Fiscalizagdo, por ainda estarem em
execugdo, considerados no recurso de reconsideragdo como crédito de R$ 23.045,11, “referentes a
efetivos descontos efetuados através das notas fiscais ( 1142 e 1143) de descontos de valores
reconhecidamente pagos indevidamente”.
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13. Segundo os responsaveis, “o destaque tdo-somente da segunda ac¢do dos descontos
efetuados, transformados em crédito de R$ 23.045,11 (vinte e trés mil, quarenta e cinco reais e onze

centavos), certamente induziram essa Corte de Contas a equivoco quando do seu julgamento, que
culminou com o Acorddao n°467/2019 - TCU — Plenario”.

14. Desse modo, os embargantes aduziram que o julgado padece de significativa omissdo,
deixando de tratar do fator mais importante da demanda, o que os leva a renovar o pedido aclaratério.

15. Com isso, requereram que fosse dado provimento ao presente expediente recursal,
promovendo os esclarecimentos perseguidos para, ao final, sob efeitos infringentes, isentar os
recorrentes de quaisquer eventuais responsabilidades no processo.

16. Preliminarmente, observo que os presentes embargos de declaragdo preenchem os
requisitos de admissibilidade previstos no art. 34, caput ¢ § 1°, da Lei 8.443/1992, razio pela qual
entendo que eles devem ser conhecidos.

17. Com relagdo ao mérito, assinalo que ndo houve omissdo no acordao recorrido quanto as
providéncias adotadas pelos defendentes apds a identificacdo das wregularidades pela equipe de
auditoria do TCU.

18. A questdo foi enfrentada da seguinte forma no voto condutor da deliberacao atacada:

“15. Sobre a retengdo das importancias apontadas, compreendo, em linha de
dissondncia com os embargantes, que ndo era essa a unica medida ao alcance de alguém
encarregado de realizar a fiscalizagdo de contratos. Como é de praxe, cabia aos aludidos
agentes a adogdo de medidas voltadas a regular liquida¢do das despesas, em especial o
cumprimento estrito do contrato e das especificacoes das composicoes de custo unitdrio
dos servigos.

16. Com relagdo ao estorno dos valores pagos a maior, destaco que tal ocorreu,
evidentemente, apos a irregular medicdo e pagamento dos itens de transporte de bota-
fora, isto é, apos a concretizag¢do das falhas. Ainda assim, ele ocorreu em valor menor do
que o adequado. A despeito disso, o montante estornado foi considerado como crédito no
valor do débito imputado aos responsaveis, tendo sido, inclusive, utilizado para reduzir o
valor da multa que lhes foi aplicada.

17. Por essas razoes, entendo que o Acordao 2.905/2018-Plenario ndo incorreu nos
vicios alegados pelos Srs. Lafayete Pacheco Neto e Fernando Antonio Crisostomo, motivo
pelo qual cabe manter, em seus proprios termos, a decisdo embargada.”

19. Em complemento, esclareco que quando afirmei que a retengdo ndo era a unica medida ao
alcance de alguém encarregado de realizar a fiscalizagdo de contratos, evidentemente estava ndicando
que, antes disso, havia a obrigagdo de cumprir a lei e realizar as medicdes contratuais de acordo com as
especificacdes do edital e do contrato. Era um dever anterior, cuyjo descumprimento gerou pagamentos
indevidos a contratada.

20. Conforme visto, destaquei que as medidas informadas pelos recorrentes constituem
condutas realizadas ap6s a consumagdo da irregularidade em razio da qual foram citados, a saber, a
medicdo de transporte de materiais que ja tmham sido pagos em outros itens do contrato (liquidagao
indevida de despesas).

21. A despeito da auséncia de omissdo da deliberacdo recorrida, revendo meu posicionamento
anterior, compreendo que a conduta dos recorrentes, de informar a instancia deciséria da Codern sobre
as constatacdes preliminares do Tribunal e sugerir a retencdo dos pagamentos, interrompeu o nexo
causal dos atos comissivos anteriores, a saber, a falha na fiscalizagdo do contrato materializada pela
medicao irregular do ttem “2.4 — bota-fora, DMT = 12 Km”.
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22. Como ¢ cedigo, a doutrina e a jurisprudéncia acolhem majoritariamente a teoria do dano
direto e mmediato, também chamada teoria da mterrup¢do do nexo causal, em detrimento da teoria da
equivaléncia das causas e da teoria da causalidade adequada. Trata-se, inclusive, da teoria adotada pelo
Cédigo Civil, conforme reconhecido pelo STF no RE 130.764/PR, ainda na égide da codificagdo
anterior:

“Em nosso sistema juridico, como resulta do disposto no artigo 1.060 do Cédigo Civil, a
teoria adotada quanto ao nexo de causalidade é a teoria do dano direto e imediato,
também denominada teoria da interrup¢do do nexo causal. Ndo obstante aquele
dispositivo da codificagdo civil diga respeito a impropriamente denominada
responsabilidade contratual, aplica-se ele também a responsabilidade extracontratual,
inclusive a objetiva, até por ser aquela que, sem quaisquer consideragoes de ordem
subjetiva, afasta os inconvenientes das outras duas teorias existentes: a da equivaléncia
das condicoes e a da causalidade adequada.”

23. Segundo a teoria da interrupcdo do nexo causal, entre as varias circunstancias a que se
reporta o resultado, a causa ¢ aquela necessdria € mais proxima a ocorréncia daquele. Dessa forma,
apesar de o prejuizo ter se consumado com as medicdes € os pagamentos uregulares, ele poderia ter
sido sanado a tempo, caso a administragdo da Codern tivesse, de modo diligente, acatado a
recomendacdo dos embargantes e promovido a retengdo dos valores tidos por indevidos nas parcelas
que se venceriam do contrato auditado.

24. Dito de outra forma, a existéncia de uma concausa — a atitude omissiva da administracao
da Codern em face do memorando que lhe foi enviado pelos recorrentes — foi causa direta do prejuizo
causado ao FErario. Por esse motivo, julgado adequado excluir a responsabilidade dos Srs. Lafayete
Pacheco Neto ¢ Fernando Antonio Crisostomo pelo débito indicado no subitem 9.2.2 do Acoérdao
1299/2013-Plenario.

25. A despeito disso, compreendo que persiste como irregularidade passivel de ensejar a
aplicacdo de multa aos referidos gestores a liquidacdo irregular do item “2.4 — bota-fora, DMT = 12
Km”. Em minha visdo, os responsaveis atuaram com culpa grave ao medirem, novamente, no aludido
item, o transporte até o bota-fora dos materiais medidos nos subitens 1.7.1, 1.7.2, 1.7.3, 1.7.4 e 2.3,
cujos pregos unitarios ja incliam ou deveriam incluir o transporte, segundo as regras do edital e a
composicdo de custos unitarios da planilha da contratada.

26. A proposito, trago a baila algumas consideragdes anteriores, a fim de demonstrar a atuacao
rregular dos embargantes.

217. No voto condutor do Acordao 2.905/2018-Plenario, consignei que o edital era claro “(..)
em seu item 1.7, que a carga, o transporte e a deposi¢cio do material nos locais estipulados pela

’

fiscalizagdo ja deveriam estar incluidos nas composigoes dos servigos de demoligoes e retiradas ™.
28. Segue a redagdo do item supramencionado do edital (peca 6, p. 6):
“1.7. Demolicoes e Retiradas

Os servicos de demoli¢do e remogdo de blocos de pedra serdo medidos e pagos por metro
cubico de servigo realmente executado. A remogdo de paralelepipedos sera medida e paga
por metro quadrado de pavimento removido e a retirada de chapas e perfis metdlicos serd
medida e paga por quilograma de perfil retirados. Para todos os servigos estdo incluidos a
carga o _transporte e a_deposicao em_locais estipulados pela fiscalizacdo”. (grifos
acrescidos)

29. Quanto ao item 2.3 da planilha, embora o edital ndo tivesse previsto que o servico deveria
contemplar o transporte de materiais, como os itens 1.7.1, 1.7.2, 1.7.3, 1.7.4, a Secob verificou que a
empresa incluiu, sponte propria, o transporte na sua composicdo. Tal aspecto parece ter repercutido
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no preco ofertado, que se mostrou superior ao de referéncia, o qual ndo contemplava transporte — R$
31,75 e R$ 26,84, respectivamente (pega 7, p. 28 e peca 6, p. 13).

30. Com isso, a medi¢do, no item 2.4, dos materiais demolidos, removidos e movimentados ja
medidos nos itens 1.7.1, 1.7.2, 1.7.3, 1.7.4 e 2.3, implicou violacdo as regras do edital e ao principio do
ndo enriquecimento sem causa da empresa, no caso do ultimo servigo. Tais aspectos constaram da
mnstrucdo da Secob que findamentou o Acorddao 1299/2013-Plenario:

“5.3.6.1 Antes que se alegue a duplicidade de critérios, é preciso tecer algumas
observagoes. Nos servigos 1.7.1 e 1.7.2 ndo foi aceito o pagamento (por meio do 2.4) do
transporte, embora a CPU ndo contemple o insumo, por conta dos critérios de medigdo.
No servigo 2.3, a CPU traz o transporte e, ainda que os critérios de medi¢do admitam o
pagamento do 2.4, tal valor ndo pode ser pago em duplicidade. A diferenga entre um caso
e o outro reside nos principios aplicaveis as contratagoes publicas: no primeiro, o bota-
fora representaria burla a licitagdo, como ja detalhado acima; no segundo, a
Administragdo Publica deve interpretar que o licitante, conquanto autorizado pelos
critérios de medigdo a faturar o bota-fora, optou por incluir desde logo o transporte no
preco do 2.3, ndo sendo razoavel, sob pena de enriquecimento ilicito, pagar duas vezes
pelo mesmo servigo.”

31. Dessa forma, reputo adequada a aplicagdo de sangdo aos Srs. Lafayete Pacheco Neto e
Fernando Anténio Crisostomo, devendo ser alterada apenas a sua fundamentacdo, que passara para o
art. 58, inciso I, da Lei 8.443/1992, em razio da exclusdo dos agentes publicos do rol de responsaveis
pelo débito.

32. Com relacdo ao valor da multa, compreendo que o comportamento post factum dos
responsaveis também pode ser considerado na dosimetria.

33. Conforme assinalei no voto condutor do Acorddo 1.214/2018-Plenario, a ampla
discricionariedade do julgador de contas, na consideracdo dos fatos a serem sopesados na sua atividade
de aplicacdo de sancdes administrativas, permite que a conduta pds ilicito dos responsdveis seja levada
em conta no exercicio do poder sancionatoério do Tribunal.

34, Considerando que ndo existe norma que estabeleca, de modo objetivo, que aspectos devem
ser sopesados, nem as circunstincias atenuantes e agravantes para fixacdo da extensdo da sangdo do
TCU, tal como ocorre no Direito Penal, o julgador de contas t€ém maior liberdade para avaliar o
comportamento dos agentes, inclusive apos a consumacao da irregularidade.

35. Tal procedimento estd de acordo, ainda, com o art. 28, § 2° da Lei de Introdugdo as Normas
do Direito Brasileiro, recém introduzido pela Lei 13.655/2018, o qual prevé que “na aplica¢do de
sangoes, serdo consideradas a natureza e a gravidade da infracdo cometida, os danos que dela
provierem para a administracdo publica, as circunstdncias agravantes ou atenuantes e 0S
antecedentes do agente” (grifo acrescido).

36. Sendo assim, considerando as providéncias adotadas pelos recorrentes apds a consumacao
do ilicito, no sentido de istar a admmistracio da Codern a reter o superfaturamento apontado pela
fiscalizagdo do TCU; e considerando a pequena materialidade dos pagamentos indevidos frente ao
total contratado — 0,15% (R$ 70.418,33/ RS 46.534.112,81 -, a sugerir que a falha na fiscalizagdo foi
pontual; fixo o valor das multas individuais dos Srs. Lafayete Pacheco Neto e Fernando Antonio
Crisostomo em R$ 5.000,00.

37. Diante de todo o exposto, voto por que seja adotada a deliberacdo que ora submeto a este
Colegiado.
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TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Branddo Alves de Souza, em 12 de junho de
2018.

BENJAMIN ZYMLER
Relator
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