'I@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 001.961/2009-3
VOTO

De micio, reitero que os presentes embargos devem ser conhecidos, por preencherem os
requisitos de admissibilidade previstos nos arts. 32, inciso II, e 34 da Lei 8.443/1992.
2. Como preliminar de mérito, e a titulo pedagodgico, observo que os embargos de declaracao
sdo, em regra, recurso integrativo, que objetivam expungir da decisdo embargada os vicios da omissdo,
contradicdo ou obscuridade. Vicente Greco Filho assim define esses vicios da deliberagdo:

“(...) obscuridade: defeito consistente na dificil compreensdo do texto da sentenga e pode
decorrer de simples defeito redacional ou mesmo de ma formulagdo de conceitos, havendo
obscuridade quando a sentenga estd incompreensivel no comando que impoe e na manifesta¢do
de conhecimento e vontade do juiz.

contradig¢do: afirmacdo conflitante, quer na fundamentagdo, quer entre a fundamentacgdo e
a conclusdo, sendo que, nesses casos, a corre¢do da sentenga, em principio, ndo levaria a uma
verdadeira modificagdo da sentenga, mas apenas a um esclarecimento de seu conteudo.

omissdo: caso em que a sentenga é complementar, passando a resolver questdo ndo
solucionada, ganhando substancia, portanto, sendo que as questoes que devem ser resolvidas
pelo juiz sdo todas as relevantes postas pelas partes para a solug¢do do litigio, bem como as
questoes de ordem publica que o juiz deve resolver de oficio, como, por exemplo, a coisa

julgada.”
(in Direito Processual Civil Brasileiro 11* edi¢ao, 2° Volume, Editora Saraiva, p. 259/260).
3. No mesmo sentido a jurisprudéncia dos tribunais patrios, da qual reproduzo excerto do

voto condutor da seguinte deliberagdo do egrégio STJ, a rememorar que os declaratorios:

“(...) objetivam expungir da decisdo embargada, o vicio da omissdo, entendida como
aquela advinda do proprio julgado e prejudicial a compreensdo de causa, e ndo aquela que entenda o
embargante, ainda mais como meio transverso a impugnar os fundamentos da decisdo recorrida’.
(STJ, EDcl REsp 351490, DJ 23/09/2002).
4, Nessa linha, confiram-se, também, os Acorddos 1.810/2008-TCU-2* Camara, 92/2004 e
328/2004, do Plenario, e 71/2006 e 186/2006, da 1* Camara, bem como a jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal, a exemplo da decisdo exarada no RE 327376/DF, pelo Mmistro Carlos Velloso, in
verbis: “Ndo cabe, por outro lado, em sede de embargos de declaragao, rediscutir a matéria decidida,
para modificar o julgado em sua esséncia ou substancia. (...). Inviavel, portanto, o RE, nego-lhe

seguimento”.

5. Feitos esses destaques, acolho, de pronto, as andlises e conclusdes da Secretaria de
Recursos, cujos fundamentos incorporo as minhas razdes de decidir.

6. Com efeito, consoante confirmou a unidade técnica, houve omissdo no Acordao

1.353/2018-TCU-Plenario, na medida em que este Tribunal deixou de se pronunciar sobre questao
suscitada pela embargante na fase anterior do feito, essencial ao desfecho da lide, qual seja, a alegada
mnadequabilidade dos critérios de andlise comparativa dos precos praticados no Contrato PD/2-033/00-
0, utilizados nos autos para fins de apuragdo do débito decorrente do desequilibrio econdmico-
financeiro resultante de aditamento contratual com jogo de planilha, especificamente no que tange ao
percentual de administragdo local constante do BDI adotado pelo Sicro 2 da regido Norte de outubro
de 2000.

7. Assim, reconhecida a referida omissdo no exame da pega recursal aviada pela recorrente,
cabe a andlise da aludida argumentacdo para fins de integragdo ao julgado ora embargado, bem assim
da sua eventual repercussao no mérito deliberado.

8. Nesse sentido, cabe registrar que a empresa Torc Terraplenagem Obras Rodovidrias e
Construgoes Ltda. foi condenada em débito, pelo valor original de R$ 6.148.381,19, em decorréncia da
alteragdo substancial da relagdo econdmico-financeira do Contrato PD/2-033/00-00, haja vista que o
contrato apresentava desconto de 11,4% em relagdo a referéncia Sicro 2, regido Norte, agosto/2000, e
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passou a apresentar sobrepreco de 5,7% frente a essa referéncia, apds a formalizagdo do 5° (pega 23,
fls. 13/14) e do 9° (peca 25, fls. 6/7) termos aditivos, em afronta ao principio da economicidade.

9. No caso, na andlise comparativa dos pregos praticados no Contrato PD/2-033/00-0, feita
utilizando-se o método do desconto acolhido pelo Acordao 1.755/2004-TCU-Plenario, aplicou-se,
dentre outros parametros, o BDI de referéncia do Sicro 2 a época do contrato, que era de 32,55%,
sendo 4% a titulo de administracdo local, no lugar do BDI contratado, que foi de 42%, com percentual
contratual de administragdo local de 20%.

10. Contra essa decisdo a responsavel apresentou recurso de reconsideracao contestando a
existéncia de sobrepreco na execu¢do do Contrato PD/2-033/00-0, defendendo, no que interessa a
presente assentada, a ado¢do, no miimo, do percentual de administracdo local do terceiro quartil
definido pelo subitem 9.2.2 do Acordao 2.622/2013-TCU-Plenario para a andlise da adequabilidade
das planilhas orgamentdrias das obras publicas (10,68%), nos seguintes termos (peca 89, item III):

“27. Ndo obstante os cadlculos acima apresentados ja demonstrarem a regularidade dos
pregos contratuais, ¢ certo que, para uma analise minimamente adequada do presente Contrato,
impoe-se ainda o analisar os custos de administracdo local.

28. Isso porque o percentual de administra¢do local constante do BOI adotado nas
composigoes referenciais (BOI: 32,55%, sendo 4% a titulo de administragdo local e central) ndo
reflete os valores necessarios a efetiva remuneragdo de toda a estrutura administrativa local de
condugdo e apoio a execugdo das obras - a qual compreende os gastos relativos a pessoal
(chefia da obra, administragdo do contrato, engenharia e planejamento, equipe de seguranga e
medicina do trabalho, pessoal de recursos humanos, vigias, e demais mados-de-obra ndo
computadas nas composi¢oes de pregos unitarios dos servigcos) e as despesas gerais de
administragdo (veiculos e equipamentos indiretos, contas de telefone, luz e agua, material de
escritorio, copias xerogrdficas e heliogradficas, dentre outros) -, gerando, portanto, distor¢oes no
exame dos pregos contratuais.

29. Nesse contexto, cumpre destacar que, para o novo manual de custos rodoviarios, Sicro
3 - atualmente em fase de aprimoramento pelo DNIT -, o qual possui como uma de suas
principais propostas a retirada da administragdo local do BOI e sua inser¢do como item
especifico da planilha or¢camentaria, foi elaborada matriz de dimensionamento da
administragdo local por tipo e valor de obra (Anexo 4).

30. Conforme dados constantes da referida matriz - elaborada a partir da andlise de
diversos editais de licitagdo de obras rodoviarias, a qual, segundo os proprios termos do Sicro
3, ‘reflete de forma adequada as estimativas dos custos com administragdo local’ - , para as
obras de constru¢do rodoviaria, cujo valor total do empreendimento seja inferior a
R$100.000.000,00 (cem milhoes de reais) e cujo prazo de execugdo seja de aproximadamente 24
(vinte e quatro) meses - caracteristicas que se mostram compativeis com as da obra ora em
analise -, as despesas mensais de administra¢do local somam aproximadamente R$ 375.053,40
(trezentos e setenta e cinco mil, cinquenta e trés reais e quarenta centavos).

31. Assim, de acordo com o Sicro 3, para a execugdo de obras similares as da BR230/PA
seria despendido um montante total de, aproximadamente, R$ 9.476.281,60 (nove milhées,
quatro mil setecentos e oitenta e um reais e sessenta centavos a titulo de administrag¢do local,
constituindo um percentual de 9,48%, o qual é significativamente superior ao percentual de
administragdo local constante dos comparativos utilizados para a andlise dos pregos do
presente Contrato.

32. Importante ressaltar que, por meio do Acorddo n. 2.622/2013, esta propria Corte de
Contas calculou a mediana dos custos de administragado local de contratos de obras de rodovias
e ferrovias, bem como os valores do primeiro quartil e terceiro quartil, referendando a
utilizagdo desses pardmetros para a andlise da adequabilidade das planilhas or¢camentarias,
confira-se:
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9.2.2. na verificagdo da adequabilidade das planilhas or¢amentdrias das obras publicas,
utilizar como referéncia do impacto esperado para os itens associados a administragdo local no
valor total do or¢amento, os seguintes valores percentuais obtidos no estudo de que tratam estes

autos:
Percentual de Administra¢dao Local inserido no Custo 1° Quartil Meédio 3° Quartil
Direto
CONSTRUCAO DE EDIFICIOS 3,49% 6,23% 8,87%
CONSTRUCAO DE RODOVIAS E FERROVIAS 1,98% 6,99% 10,68%
CONSTRUCAO DE REDES DE ABASTECIMENTO DE 4,13% 7,64% 10,89%
AGUA, COLETA DE ESGOTO ECONSTRUCOES
CORRELATAS
CONSTRUCAO E MANUTENCAO DE ESTACOES E 1,85% 5,05% 7,45%
REDES DE DISTRIBUICAO DE ENERGIA ELETRICA
OBRAS PORTUARIAS, MARITIMAS E FLUVIAIS 6,23% 7,48% 9,09%

33. No presente caso, a utilizagdo do percentual do terceiro quartil revela-se mais
apropriada, haja vista que, em fungdo das caracteristicas locais da obra contratada, os custos
de administragdo local se mostravam efetivamente mais elevados.

34. Com efeito, para a execu¢do das obras da BR-230/PA, as despesas a titulo de
administragdo local eram significativas, tendo em vista, principalmente, os seguintes elementos:

- O acesso ao local das obras era de imensa dificuldade: para se chegar em Altamira
(local mais proximo aos trabalhos para a instalagdo do canteiro), era necessario ndo so
percorrer longas distancias em estradas precdrias, como também realizar travessia a balsa do
Rio Xingu,

- Mdo de obra: no entorno da obra ndo havia mao de obra qualificada disponivel, razdo
pela qual mostrava-se necessaria a contratagdo de forca de trabalho de outras regioes, o que,
consequentemente ensejaria custos adicionais de (i) alojamento; (ii) adicional no salario de
aproximadamente 30%, sem o qual os trabalhadores ndo se disporiam a trabalhar em regido tdo
distante e (iii) ‘baixadas’ (ou seja, a ida dos trabalhadores para suas casas de 3 em 3 meses).
Ressalta-se que nenhum desses custos é contemplado no Sicro,

- Pluviometria: devido aos altos indices de chuva da Regido Amazonica durante o periodo
compreendido entre meados de novembro a meados de maio, os servicos so podem ser
executados nos seis meses restantes do ano, realidade esta que é de pleno conhecimento das
empresas e também dos governos locais. E certo que, durante o periodo chuvoso, muito embora
ndo seja possivel a execugdo de servigos e, consequentemente, o recebimento de valores, toda a
estrutura (mdo de obra e equipamentos) deve ser mantida na obra - ensejando custos adicionais,
como, por exemplo, encargos sociais e depreciacdo dos equipamentos -, ja que sua
desmobilizagdo e remobilizacdo acarretariam o dispéndio de valores ainda maiores.

35. E, ciente dessa realidade, a TORC considerou, em seu BDI, um percentual de 20%
para a administra¢do local, que pode parecer elevado em uma primeira impressdo, a qual por
certo se dissipa ao se adentrar na realidade do empreendimento.

36. Desta feita, ainda que ndo se utilize o percentual contratual de administra¢do local,
seria mais do que razoavel analisar os pregos tendo por base o percentual do terceiro quartil do
acorddo supracitado desta Corte de Contas. E, por meio da referida andlise é possivel verificar
de forma ainda mais clara a vantajosidade dos pregos da proposta contratada, sendo vejamos:

i. SICRO Para jun/2004 - conforme ja demonstrado, comparativo mais adequado, o qual
reflete com maior propriedade as particularidades da obra (Anexo 5),:

- Valor contratual TORC R$ 26.459.570,25;

- Valor SICRO Parda jun/2004 considerando 10,68% de adm. local R$ 30.030.467,51;
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- Beneficio ao Erario R$ 3.570.897,26
ii. SICRO Norte out/2000 com o necessario ajuste do valor do servigo escavagdo carga e
transporte de material com motoscraper (Anexo 6):
- Valor contratual TORC R$ 26.459.570,25;
- Valor SICRO outubro/2000 considerando 10,68% de adm. local R$ 27.862.207,00;
- Beneficio ao Erario R$ 1.402.636,76
37. Ainda que ndo se admita a utilizagdo do percentual do terceiro quartil, é certo que
cumpre ao menos analisar os custos de administra¢do local em consondncia com a mediana
calculada por este Tribunal, de forma a reduzir a tamanha discrepdncia existente entre os custos
efetivamente incorridos pela empresa a esse titulo - os quais, frisa-se, sequer foram
remunerados integralmente pela Administracdo - e os valores de administragdo local das
composicoes de referéncia:
iii. SICRO Pard jun/2004 - conforme ja demonstrado, comparativo mais adequado, o qual
reflete com maior propriedade as particularidades da obra (Anexo 7):
- Valor contratual TORC R$ 26.459.570,25;
- Valor SICRO Para jun/2004 considerando 6,99% de adm local R$ 29.253.455,42;
- Beneficio ao Erario R$ 2.793.885,17
iv. SICRO Norte out/2000 com o necessario ajuste do valor do servigo escavagdo carga e
transporte de material com motoscraper (Anexo 8):
- Valor contratual TORC R$ 26.459.570,25;
- Valor SICRO outubro/2000 considerando 6,99% de adm local R$ 27.141.296,75;
- Beneficio ao Erario R$ 681.726,50
38. Da analise desses comparativos, percebe-se mais uma vez que a proposta contratada
ndo so se encontrava em consondncia com os pregos de mercado, como também se mostrava
benéfica ao Erario, ndo havendo que se falar na existéncia de irregularidades imputaveis a
empresa’.
11. Como base no alegado, requereu que este Tribunal revisse, na andlise comparativa dos
precos praticados no ambito do Contrato PD/2-033/00-00, o referencial adotado no acoérdao
condenatorio — lastreado no Sicro 2 —, ajustando a taxa de administracdo local do BDI para patamares
mais proximos da realidade e reconhecidos em andlises mais recentes do Dnit (na fase de
desenvolvimento do Sicro 3) e do préprio TCU (Acordao 2.622/2013-Plenario).
12. Nos embargos de declaracdo, a empresa Torc Terraplenagem Obras Rodovidrias e
Construgdes Ltda. reitera o pedido de ajuste dos calculos comparativos para andlise de sobrepreco no
aludido contrato, tendo por base o seguinte critério, no que interessa ao feito: “c) O Sicro 2 da Regido
Norte de Outubro de 2000 apresentava uma defasagem na taxa de Administragdo Local, que era de
apenas 4% em um BDI total de 32,55%, o que posteriormente foi reconhecido pelo Tribunal de Contas
da Unido em decisoes posteriores, como no Acorddo 2.622/2013-P, que definiu o paradigma (3°
quartil) de 9,48%, ‘o qual é significativamente superior ao percentual de administragdo local
constante dos comparativos utilizados para a andlise dos pregos do presente Contrato.” (Peca 89, pag.
7),.”
13. Segundo colocado pela embargante, “a manuteng¢do do critério exigido pela antiga
SECOB, a partir da aplicagdo pura do SICRO 2 Regido Norte (SICRO 2 Regido Norte de
Outubro/2000, retroagido para agosto de 2000 pelo indice de reajustamento de obras rodoviarias da
FGV - Conforme §84 da Instru¢do da Unidade Técnica citado no VOTO condutor do Acorddo n.
3.100/2013-Plendrio), inflava o suposto sobreprego identificado, haja vista a ndo adaptagdo desta
referéncia de mercado as particularidades do or¢amento desta obra, realizada na regido amazonica
do interior do estado do Para”.
14. Ao se pronunciar sobre tais alegagdes, a Serur entendeu pela adequabilidade dos
parametros de preco utilizados pelo Tribunal para o céalculo do superfaturamento no Contrato PD/2-
033/00-00, inclusive quanto ao percentual de administragdo local constante do BDI referencial, os
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quais consistram nos pregos € servicos constantes do sistema oficial do Dnit destinado a obras
rodovidrias relativos a mesma regido da obra sob exame e com a mesma data-base do contrato
exammado (Sistema de Custos de Obras Rodovidrias — Sicro 2 da Regido Norte de outubro de 2000).
15. Tal entendimento amparou-se na jurisprudéncia deste Tribunal, conforme precedentes
citados pela unidade técnica, segundo a qual as bases conceituais para elaboracdo de um orgamento de
referéncia, inclundo a metodologia de orgamentacdo e o patamar de BDI, devem ser as mesmas em
vigor no momento da assinatura da avenca. Outrossim, em se tratando de obras rodovidrias, salvo
Justificativa _técnica devidamente fundamentada, os precos constantes do orgcamento basico definitivo
devem estar em conformidade com o Sicro e, caso ndo estejam referenciados nesse sistema, €
necessario ajustar as composicdes de precos a mediana do Sistema Nacional de Pesquisa de Custos e
indices da Construgdo Civil (Sinapi).

16. No caso em exame, o Sicro 2 da Regido Norte de outubro de 2000 estabelecia o percentual
de administragdo local de 4% no BDI adotado nas suas composi¢des referenciais de preco e esse foi o
parametro utiizado na elaboracdo do orcamento de referéncia para o contrato em questdo, em total
alinhamento a jurisprudéncia deste Tribunal.

17. Ademais, embora tenha defendido que tal percentual estaria distante da realidade vigente a
época do Contrato PD/2-033/00-00, o recorrente ndo trouxe qualquer elemento de convicgdo que
justificasse, tecnicamente e de forma fundamentada, a adogdo de taxa superior.

18. Quanto a subsuncdo do caso em exame ao Acdrdiao 2.622/2013-TCU-Plenario, vale
ressaltar que os percentuais de admmistracdo local indicados na tabela do item 9.2.2 do aludido
acordao referem-se ao impacto esperado para esse rubrica no valor total do or¢amento da obra publica,
como custo direto, e ndo como parcela do BDI, caso do Contrato PD/2-033/00-00. Assim, a analise
comparativa feita pela embargante a partir desse precedente, na tentativa de convencer sobre a adogao
de uma taxa referencial de administracdo local maior do que 4%, ¢ madequada, por tratar de
parametros distintos.

19. Por outro lado, segundo os estudos que subsidiaram essa decisdo, o valor médio da
administragdo local, quando discriminado na planilha de custos diretos, chega a ser quase o dobro do
percentual médio desse item quando ele esta embutido no BDI, ou seja, 7% e 4,04%, respectivamente.
Ora, tais dados vém justamente ao encontro do defendido nesta assentada, no sentido da
adequabilidade da taxa referencial adotada pelo Tribunal para fins de apuracdo de sobrepreco no
ambito do Contrato PD/2-033/00-00, de 4%.

20. Por fim, ficou assente no voto condutor desse decisum, no tocante a adocao das aludidas
faixas de referéncia, que elas sdo “a expressdo da quantificagdo dessa variabilidade admitida.
Entretanto, ndo se deve perder de vista que o pardmetro mais importante de todos é o valor médio do
BDI. Ele é o parametro que deve ser buscado pelo gestor, pois representa a medida estatistica mais
concreta obtida. A faixa apenas amplia e da uma dimensdao da variacdo do BDI, mas é a média o
valor que de fato representa o mercado, devendo servir como referéncia principal a ser buscada nas
contratacoes publicas” e que “A adequabilidade da taxa de BDI tem sempre que ser analisada,
pontualmente, em situag¢do especifica, pois ha sempre a possibilidade de as tabelas referenciais ndo
traduzirem a justa remuneragdo para alguns contratos de obras publicas”.

21. No caso, repito que a embargante ndo apresentou qualquer evidéncia concreta, com
detalhamento dos mmpactos na formagao do valor do BDI, de fatores que teriam influenciado a taxa de
administracdo local adotada no ambito do Contrato PD/2-033/00-00 e que, por conseguinte,
justificasse a andlise com base em referencial acima do valor médio de mercado, como pretendeu.

22. Destarte, na mesma linha do defendido pela Serur, entendo que as alegagcdes apresentadas
pela empresa Torc Terraplenagem Obras Rodovidrias e Construgdes Ltda. ndo lograram demonstrar
que os valores contratados encontravam-se em consonincia com os pregos de mercado e foram
benéficos ao erario.

23. Permanecem, entdo, ndo elididos o débito e a multa proporcional que The foram imputados
por este Tribunal mediante o acorddao condenatdrio.
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24, Feita essa andlise complementar e tendo por corrigida a omissdo existente no Acordao
1.353/2018-TCU-Plenario, ndo vislumbro qualquer reparo a ser feito no acdérdao condenatdrio, uma
vez que tal vicio ndo repercutiu no mérito recursal.
25. Mantém-se incOlume, assim, a parte dispositiva da decisdo embargada, de rejeicdo do
recurso de reconsideragdo interposto.

Ante o exposto, VOTO no sentido de que o Tribunal adote o acdrddo que ora submeto a
deliberagdo deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Branddao Alves de Souza, em tagDataSessao.

Ministro JOAO AUGUSTO RIBEIRO NARDES
Relator
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