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Nesta fase processual, sdo examinados recursos de reconsideragdo interpostos pelas
empresas Andrade Gutierrez Engenharia S.A., Construtora Norberto Odebrecht S.A., Construtora
Queiroz Galvao S.A. e Estacon Engenharia S.A., bem como pelos Srs. Francisco Augusto Pereira
Desideri, Luis Munhoz Prosel Junior, Mauricio Hasenclever Borges, Roberto Borges Furtado da Silva
e Hideraldo Luiz Caron, em face do Acérdao 1.929/2019-Plenério, que apreciou tomada de contas
especial constituida em atendimento ao Acoérdao 1.193/2011-Plenério, em virtude de indicio de
superfaturamento apurado nas obras de implantagdo e conservacao do trecho paraense da BR-163,
executadas entre 1997 e 2008.

2. A complexidade dos autos em exame exige que se faga um breve historico dos
acontecimentos no empreendimento, cuja implanta¢ao foi iniciada na década de 1970 pelos 8° e
9¢ Batalhdes de Engenharia de Construcao do Exército Brasileiro (BEC), por meio de delegagao de
competéncia do entdo Departamento Nacional de Estradas de Rodagem (DNER).

3. No ano de 1989, o DNER e a Secretaria Executiva de Transportes do Estado do Para
(Setran) firmaram o convénio PG-015/89 em que o concedente transferiria recursos ao convenente
para serem aplicados em obras num trecho de 698,5 km de extensao da BR-163, entre a divisa dos
Estados do Par4 e Mato Grosso e o entroncamento com a BR-230 no Estado do Para.

4, Por meio da Concorréncia 019/90, a Setran licitou quatro trechos da BR-163, resultando
nos Contratos AJUR 55/91 (Lote 1), AJUR 56/91 (Lote 02), AJUR 57/91 (Lote 3) e AJUR 04/91 (Lote
4), celebrados, respectivamente, com as empresas Construtora Norberto Odebrecht S.A., Estacon
Engenharia S.A., Construtora Andrade Gutierrez S.A. e Construtora Queiroz Galvao S.A.

5. Insta salientar que as despesas decorrentes dos contratos correriam por conta de recursos
federais repassados pelo DNER ao Governo do Estado do Para, via Setran, conforme estipulava a
clausula terceira do quinto termo de sub-rogacao parcial do convénio de delegacdo no PG 15/70-00
celebrado entre 0o DNER e o entdo Ministério do Exército.

6. Em 25/11/1997, os referidos ajustes, totalizando R$ 220.464.302,93 (duzentos e vinte
milhdes, quatrocentos e sessenta e quatro mil, trezentos e dois reais, noventa e trés centavos), foram
transferidos ao extinto Departamento Nacional de Estradas de Rodagem (DNER), por intermédio dos
respectivos Termos de Cessdo ou Sub-rogacdo, PG-209/97, PG-210/97, PG-211/97 ¢ PG-212/97
conforme detalhado na tabela a seguir:

Tabela 1 — Os contratos de sub-rogagao firmados com o DNER.

Contratada Contrato Objeto Valor (R$)

Pavimentagdo de 172 km em areia
asfalto usinado a quente no lote 1 da 41.634.305,69
BR-163.

Pavimentagdo de 199,5 km em areia
asfalto usinado a quente no lote 2 da 68.312.716,24
BR-163.

Pavimentagcdo de 163,5 km em
concreto betuminoso usinado a quente 54.116.485,96
no lote 3 da BR-163.

Construtora Norberto | PG-211/97-00
Odebrecht S.A.

Estacon Engenharia | PG-212/97-00
S.A.

Construtora Andrade |PG-210/97-00
Gutierrez S.A.
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Pavimentacdo de 163,5 km em
concreto betuminoso usinado a quente 56.400.795,04
no lote 4 da BR-163.

Construtora Queiroz | PG-209/97-00
Galvao S.A.

220.464.302,93

7. Cerca de trés anos depois, as contratadas formaram o Consorcio Construtor BR-163 e
celebraram com a autarquia federal o Contrato PG 225/2000, em substituicdo aos quatro ajustes
firmados anteriormente.

8. Essa tultima avenga foi fiscalizada pelo Tribunal de Contas da Unido no ambito do
Fiscobras/2008 (TC 015.010/2008-9), processo em que foram apontados indicios de superfaturamento
na obras, decorrente do sobrepreco de itens de servigo do empreendimento. Tal fato ensejou a
expedicdo de medida cautelar em 11/9/2008, determinando ao Dnit, 6rgdo sucessor do DNER, a
retencao de pagamentos.

9. Logo em seguida, em 30/9/2008, o ajuste foi rescindido pela referida autarquia, tendo em
vista que a conclusdo do projeto executivo, ocorrida em 2006, evidenciou significativa desvantagem de
sua manutencdo. O orcamento obtido para o contrato foi de R$ 664.806.009,77, enquanto a estimativa
de pregos com base no Sicro era de R$ 334.503.211,28.

10. O Acoérdao 2.440/2008-Plendrio, de relatoria do Ministro Ubiratan Aguiar, embora tenha
registrado a rescisdo do mencionado ajuste, manteve os termos da medida cautelar vigente, bem como
informou a Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo do Congresso Nacional
que o bloqueio or¢amentario das obras de constru¢do da BR-163/PA tornou-se desnecessario apos a

rescisdo do Contrato PG 225/2000.

11. Cabe fazer um paréntesis para frisar que, no exercicio de 2003, o Dnit publicou o Edital de
Concorréncia 228/2003, destinado a contratar os servigos de conservagdo e recuperacdo da BR
163/PA. No entanto, em fevereiro de 2005, em atendimento a solicitagdo do consorcio construtor, a
autarquia revogou a licitacdo, sob o argumento de que haveria superposi¢cdo entre os objetos do
certame licitatério e do Contrato PG 225/2000.

12. Na ocasido, os quantitativos de restauracdo e conservacdo do Contrato PG 225/2000 j4 se
encontravam inteiramente esgotados e tais servigos eram pagos com verbas destinadas aos itens
contratuais de constru¢do. Para superar tal obice, o Dnit celebrou aditivo contratual, transferindo
quantitativos de servicos de construgdo para as atividades de conservagdo da rodovia. Nao havia, pois,
o alegado impedimento para prosseguimento do certame, porque os quantitativos de servigos de
restauragdo e conservagao da rodovia haviam sido consumidos nos 15 anos em que vigoravam aqueles
contratos.

13. Além disso, a medida foi apontada como danosa ao Erario, haja vista que, na ocasido, os
pregos praticados pelo consorcio superavam, em 83%, os valores registrados no Sicro para os mesmos
servigos. Tal decisdo impds, a época das medigdes, suposto prejuizo de R$ 4,2 milhdes ao Erario,
montante este que s6 ndo foi superior porque a medida cautelar concedida pelo entdo relator, Ministro
Ubiratan Aguiar, evitou o pagamento de R$ 15,7 milhdes ao contratado.

14. Apds a quantificacio do débito, conduzida no ambito do TC 015.010/2008-9, o
Acorddo 1.193/2011-Plenario, de relatoria do Ministro Walton Alencar Rodrigues, determinou a
constitui¢do deste processo de tomada de contas especial e a citagdo dos responsaveis, bem como
manteve os efeitos da cautelar referendada pelo Acordao 2.440/2008-Plenario.
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15. O Sr. Mauricio Hasenclever Borges, ex-dirigente do DNER, e as quatro construtoras foram
citados em razdo da celebracdo dos contratos de 1997, que resultaram nos superfaturamentos apurados
no periodo de 1997 a 2000. Segundo a decisdo de mérito desta TCE, a assinatura dos Contratos PG-
209/1997, PG-210/1997, PG-211/1997 e PG-212/97 teria se dado sem nenhum tipo de analise sobre a
real vantagem da sub-rogacao dos referidos ajustes em alternativa a realizagao de uma nova licitagao,
ou, ainda, a repactuacdo dos valores que haviam sido contratados no ambito do certame realizado pela
Setran/PA.

16. Por seu turno, os Srs. Roberto Borges Furtado da Silva (entdo Chefe do Servico de
Construcao e Pavimentacdo do DNER), Francisco Augusto Pereira Desideri (entdo Chefe da Divisao
de Construcdo do DNER) e Rogério Gonzales Alves (Diretor Substituto de Engenharia Rodoviaria do
DNER a época dos fatos) foram citados em solidariedade com as empresas componentes do Consorcio
Construtor da BR-163 em razao do débito apurado no periodo compreendido entre 2000 e 2003, pois
teriam analisado e sugerido a aprovagdo da planilha de precos enviada pelo consorcio e que
fundamentaria o Contrato 225/2000.

17. Por fim, os Srs. Luis Munhoz Prosel Junior, entdo ocupante do cargo de Coordenador-
Geral de Construcao Rodoviaria, ¢ Hideraldo Luiz Caron, na condi¢ao de Diretor de Infraestrutura
Terrestre, foram citados em solidariedade com as empresas componentes do Consorcio Construtor da
BR-163 pelo débito decorrente da revogacdo do edital de licitagdo 228/2003, dando causa ao
prosseguimento da execugdo do Contrato PG 225/2000, com superfaturamento, entre os anos de 2003
a 2008.

18. Segundo o relator a quo, o eminente Ministro Walton Alencar Rodrigues, a revogacao do
Edital 228/2003 ocorreu em atendimento a solicitacdo do consorcio executor, sob o argumento de que
haveria superposi¢do entre os objetos do certame e do Contrato PG 225/2000. No entanto, ndo haveria
impedimento para prosseguimento da nova licitacdo, porque os quantitativos de servigos de
restauracdo e conservacao do referido ajuste haviam sido integralmente consumidos e vinham sendo
pagos com verba de construgao.

19. Além disso, logo apds a revogacdo do certame licitatério, o Contrato 225/2000 foi
aditivado para remanejamento das verbas. Assim, o relator da decisdo recorrida considerou que os
responsaveis procederam sem avaliar a economicidade do contrato frente ao edital a ser revogado e aos
valores constantes dos referenciais publicos.

20. Em linhas gerais, os percentuais de superfaturamento observados nos ajustes em
apreciacdo foram os indicados na tabela a seguir, conforme relatério que embasou o Acoérdio
1.929/2019-Plenario:

Tabela 2 — Percentuais de superfaturamento.

Contrato/Periodo de Execugao Superfaturamento
apontado
209/1997 - Sem considerar a 34* medicao 52,62%
210/1997 66,47%
211/1997 63,64%
212/1997 64,86%
225/2000 - 2000 a 2002 45,37%
225/2000 - 2003 a 2008 - Somente até a 55* medicao 8,02%
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21. O Acoérdao 1.929/2019-Plenario, além de julgar irregulares as contas dos agentes elencados
acima, imputou os seguintes débitos atualizados (até o dia 24/6/2019) a cada grupo de responsaveis
solidarios:

Contrato Débito Atualizado Responsaveis Solidarios
Contrato PG 209/1997 R$ 4.814.992,30 | Mauricio Hasenclever Borges
Construtora Queiroz Galvao S.A.
Contrato PG 210/1997 R$ 5.737.672,39 | Mauricio Hasenclever Borges
Construtora Andrade Gutierrez S.A.
Contrato PG 211/1997 R$ 47.260.992,11 | Mauricio Hasenclever Borges
Construtora Norberto Odebrecht S.A.
Contrato PG 212/1997 R$ 5.917.176,04 | Mauricio Hasenclever Borges

Estacon Engenharia S.A.

Roberto Borges Furtado Silva

R$ 39.402.901,78 | Francisco Augusto Pereira Desideri

Rogério Gonzales Alves

empresas integrantes do Consoércio Construtor da BR 163
Contrato PG 225/2000 Luiz Munhoz Prosel Junior

(28/12/2005 a 14/8/2008) R$4.952.878,54 | Hideraldo Luiz Caron

empresas integrantes do Consoércio Construtor da BR 163

Contrato PG 225/2000
(22/12/2000 a 24/6/2004)

22. Outrossim, o Acordao 1.929/2019-Plenario aplicou as seguintes multas, com fundamento
no art. 57 da Lei 8.443/1992:

Responsavel Valor (RS)
Mauricio Hasenclever Borges 22.746.166,57
Roberto Borges Furtado Silva 7.251.594,39
Francisco Augusto Pereira Desideri 7.251.594,39
Rogério Gonzales Alves 7.251.594,39
Luiz Munhoz Prosel Junior 1.330.191,90
Hideraldo Luiz Caron 1.330.191,90
Construtora Queiroz Galvdo S.A. 9.544.784,75
Construtora Andrade Gutierrez S.A. 9.729.320,77
Construtora Norberto Odebrecht S.A. 27.033.984,71
Estacon Engenharia S.A. 9.765.221,50
23. Ao Acordao 1.929/2019-Plenério, foram opostos embargos de declaracdo, os quais foram

conhecidos e rejeitados pelos Acordaos 3.044/2019-Plenario e 755/2020-Plenario.

24, Irresignados com o referido desfecho processual, os responsaveis interpuseram os recursos
de reconsideracao ora em apreciacao.

25. Em pareceres unissonos, a Secretaria de Recursos (Serur) formulou as seguintes
conclusdes, in verbis (peca 352):

“I6. Preliminarmente, se observa que houve a ocorréncia da prescri¢do, consoante a Lei
9.873/1999. Entende-se que, no caso de tomada de contas especiais, se a prescri¢do alcangar a
totalidade do objeto do processo ndo subsistirao condi¢oes para o desenvolvimento valido e
regular do feito, que devera ser arquivado, nos termos do art. 212 do regimento interno do
Tribunal, consoante parecer emitido pelo Procurador Sérgio Ricardo Costa Caribé nos autos do
TC 011.246/2016-2. Ademais, tal entendimento esta em consondncia com recente decisdo do
Supremo Tribunal Federal, que determinou o trancamento de tomada de contas especial, ao
constatar a ocorréncia da prescri¢do (Reclamagao 39497, DJe 02/07/2020).
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16.1. Nao se verifica a impossibilidade de exercicio pleno de contraditorio e ampla defesa
pelo transcurso de grande lapso temporal desde a data do dano. Considerando-se os ultimos
débitos atribuidos aos responsdveis (irregularidade que se deu em carater continuado), a
apuragdo do achado por meio de fiscalizagao em 2008 e a cita¢do recorrentes, ndo ha que se falar
extrapolagdo do prazo de 10 anos para a instauragdo da TCE, tampouco em longo lapso temporal
que prejudique a defesa.

16.2. Nado se concluiu pela existéncia de irregularidade na metodologia do calculo do
superfaturamento utilizada pelo TCU. O sobreprego apurado nesta TCE decorreu de utilizag¢do de
metodologia propria de unidade técnica especializada do Tribunal, mediante a compara¢do dos
pregos contratados com pregos referenciais de mercado constantes do Sistema de Custos
Rodoviarios (Sicro), elaborado e mantido, a época, pelo proprio DNER, atual DNIT.

16.3. Alem disso, a regularidade dos pregos contratuais ndo foi demonstrada. Os recorrentes
ndo agregam aos autos provas de que a realidade da obra evidenciou condigoes de trdfego e
climaticas mais adversas e fora de qualquer previsibilidade, a fim de justificar a redu¢do do fator
de eficiéncia.

16.4. Nao houve desconsideragdo de provas constantes dos autos e cerceamento de defesa.
Os documentos apresentados foram analisados, destacando-se que a substituicdo das composi¢oes
indicadas nos sistemas referenciais de pregos de obras publicas por outras, elaboradas a partir
das peculiaridades do empreendimento, somente pode ser admitida nos casos especificos em que a
obra ou o servigo, por suas caracteristicas unicas, em muito se diferencia da situacdo padrao,
considerada na elaborag¢do do sistema referencial, devidamente comprovadas. Por fim, a
realizac¢do de prova pericial incumbe aos responsaveis.

16.5. E entendimento desta Corte de Contas que, em regra, pareceres técnicos e juridicos
ndo vinculam os gestores, os quais tém obrigag¢do de analisar a corre¢do do conteudo desses
documentos. O fato de o administrador seguir pareceres técnicos e juridicos ndo o torna imune a
responsabiliza¢do pelo TCU (Acordao 1001/2015 — TCU — Plenario, Ministro Relator Benjamin
Zymler).

16.6. Além disso, devem avaliar os fundamentos, a consisténcia e a completude das matérias
submetidas a sua apreciagdo, realizando a conferéncia dos valores propostos e contratados, entre
si, e com o referencial vigente a época da contratagdo, a fim de identificar o sobreprego existente.

16.7. Entende-se que ndo ha motivos para a revisdo do cdlculo dos juros, a contar a partir da
citagdo, pois ndo restou verificado prejuizo ao contraditorio e ampla defesa, bem como em razdo
do principio da indisponibilidade do interesse publico.

16.8. No que toca a responsabilizagcdo dos recorrentes, conclui-se:

a) Luis Munhoz Prosel Junior, Coordenador Geral de Construgdo Rodoviaria, e Hideraldo
Luiz Caron, entdo Diretor de Infraestrutura de Rodoviaria contribuiram para a ocorréncia do
superfaturamento. O Contrato PG-225/2000 foi firmado irregularmente e com sobreprego e a
revogacdo do Edital 228/2003 (conduta atribuida aos responsaveis) importou em continuidade do
mencionado contrato até 2008, sem o cotejo dos precos contratuais com o referencial de mercado
(Sicro 2), o que deveriam ter sido realizado (sic), considerando-se as suas competéncias
regimentais,

b) Francisco Augusto Pereira Desideri, Chefe da Divisdo de Construgdo, e Roberto Borges
Furtado da Silva, Chefe do Servigco de Constru¢do e Pavimentagdo/DNER ndo aprovaram a
planilha de pregos unitarios efetivamente utilizada no Contrato PG-225/2000. A aprovagdo da
planilha comparativa de precos unitarios com sobrepreco, atribuida aos recorrentes, ndo se
efetivou e ndo resultou no superfaturamento, pois sequer subsidiou o Contrato PG-225/2000.
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Desse modo, ndo se entende que os responsaveis devem ter as suas responsabilidades excluidas da
ocorréncia do superfaturamento no Contrato PG-225/2000;

¢) Mauricio Hasenclever Borges, Diretor Geral do DNER subscreveu contratagoes
questionadas e este seria o momento em que o gestor federal deveria verificar a adequagdo dos
pregos contratuais com relagdo aos de mercado, em contraponto a uma nova licitagdo para os
mesmos servigos. O gestor publico ndo estd autorizado a promover contrato que se mostre
economicamente desvantajoso ao Erario, para ndo subverter o principio basilar da licita¢do, a
selegdo da proposta mais vantajosa para a Administragdo,

d) Andrade Gutierrez Engenharia S.A. Construtora Norberto Odebrecht S.A; Construtora
Queiroz Galvao S.A. e Estacon Engenharia S.A ndo obtiveram éxito em desconstituir a ocorréncia
do superfaturamento demonstrando a regularidade dos valores recebidos. Desse modo, auferiram
beneficio indevido, o que gera o dever de indenizar.”

26. Diante das conclusdes acima, a unidade técnica propde, preliminarmente, reconhecer a
prescricdo de ressarcimento ao Erario, bem como a prescricdo punitiva, com fundamento na Lei
9.873/1999, a fim de tornar insubsistente o acordao recorrido e, por conseguinte, arquivar o presente
processo com fundamento no art. 212 do Regimento Interno do TCU.

217. Caso superada a preliminar, o posicionamento da unidade técnica foi no sentido de
conceder provimento aos recursos dos Srs. Francisco Augusto Pereira Desideri ¢ Roberto Borges
Furtado da Silva, a fim de exclui-los do rol de responsaveis, e de negar provimento aos demais
recursos interpostos.

28. O pronunciamento regimental do Parquet, na figura do Subprocurador-Geral Paulo Soares
Bugarin, entendeu que, em relacdo a preliminar de prescri¢do, deveria ser observado o entendimento
predominante no ambito do TCU, no sentido de que as acdes de ressarcimento ao Erario sao
imprescritiveis, consoante dispde o Enunciado 282 da Stimula de Jurisprudéncia do TCU (Acdérdaos
415/2021-Plenario, 18.604/2021-1* Camara, 781/2022-1* Camara e 1.170/2022-1* Camara); aplicando-
se os critérios estabelecidos no Acérdao 1.441/2016-Plenario no concernente a prescricdo da pretensao
punitiva, cuja ocorréncia nao foi verificada neste caso.

29. No que tange ao mérito dos apelos, o Ministério Publico de Contas acolheu integralmente
o exame realizado pela unidade técnica.

II

30. Apos essa indispensavel contextualizagdo dos autos, passo a me manifestar sobre as razoes
recursais e sobre as propostas de encaminhamento formuladas pelas instancias instrutivas.

31. Preliminarmente, por estarem presentes os requisitos de admissibilidade previstos nos arts.
32, inciso I, e 33 da Lei 8.443/1992, entendo pertinente conhecer dos recursos de reconsideracdo e
passo a examinar o mérito dos apelos.

32. Abordo inicialmente as alegacdes de prescri¢cdo ressarcitoria e punitiva apresentadas pelos
recorrentes. As instancias instrutivas foram unissonas no entendimento de que nao haveria prescri¢ao
da pretensdo punitiva, se aplicados os critérios definidos no Acérdao 1.441/2016-Plendrio, que, em
incidente de uniformizagdo de jurisprudéncia, orientou-se pela aplicagdo do Codigo Civil. Por este
acorddo, em linhas gerais, a prescricdo subordina-se ao prazo geral de dez anos (CC, art. 205), contado
a partir da data da ocorréncia do fato e interrompido pelo ato que ordenar a citagdo, a audiéncia ou a
oitiva da parte.
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33. No caso em discussdo, ¢ nitido o carater continuado das irregularidades que geraram os
diversos pagamentos com sobrepreco, pois foi verificado superfaturamento de todos os contratos, de
1997 até 2008. A continuidade delitiva foi interrompida somente em 2008, com a rescisdo do Contrato
PG 225/2000. Assim, conforme historico dos fatos apresentados neste voto e no relatério que
fundamenta esta deliberagdao, o termo a quo a ser considerado deve ser o ultimo pagamento do
Contrato PG 225/2000, ocorrido somente no exercicio de 2008.

34, O relator da decisdo recorrida entendeu que a aplicacao da regra intertemporal prevista no
artigo 2.028 do Codigo Civil resultaria na data limite para citagdo dos responsaveis, sem ocorréncia da
prescrigdo, em 11/1/2013, ao passo que o julgamento do Acordao 1.193/2011-Plenario, que
determinou as citagdes, ocorreu em 11/5/2011. Desse modo, ndo vislumbrou a ocorréncia da prescri¢ao
punitiva.

35. Com base no mesmo raciocinio, ¢ nitido que também ndo houve a prescricdo quinquenal
prevista no art. 1° da Lei 9.873/1999, pois o Acoérdao 1.193/2011, proferido na Sessdo Ordindria do
Plenario de 11/5/2011, converteu os autos em tomada de contas especial e determinou a citagao dos
responsaveis, antes, portanto, de esgotado o prazo quinquenal contado do ultimo pagamento
superfaturado. Aplica-se ao caso a parte final do referido dispositivo, in verbis:

“Art. 1° Prescreve em cinco anos a a¢do punitiva da Administra¢do Publica Federal, direta e
indireta, no exercicio do poder de policia, objetivando apurar infracdo a legislagdo em vigor,
contados da data da pratica do ato ou, no caso de infracdo permanente ou continuada, do dia em
que tiver cessado.”

36. A Secretaria de Recursos acolheu o argumento das empresas integrantes do consércio
construtor de que teria havido a prescri¢do intercorrente prevista no §1° do mesmo artigo, visto que o
presente processo teria ficado paralisado por mais de trés anos, aguardando “julgamento ou despacho”.
Para embasar tal conclusdo, foi apresentada a seguinte cronologia dos fatos:

“a) termo a quo: ultimo pagamento irregular 14/8/2008
Causas interruptivas
b) autuagao da TCE: 18/5/2011;

¢) Acorddo 3096/2011 — TCU — Plenario, de 30/11/2011, que determinou prazo final para o
atendimento dos oficios citatorios (peg¢a 107);

d) Oficio TCU 1295, de 7/12/2011, que comunicou ao responsavel a prorrogac¢do do prazo
para atendimento do oficio de cita¢do ate 30/11/2011 (peca 108);

e) Notificagdo de responsavel em 19/12/2011 (peca 109);

e) Oficio TCU 58/2017, de 14/2/2017, que solicitou documentag¢do ao Diretor-Geral do
Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (peg¢a 122);

f) Acorddao 1929/2019-TCU-Plenario, de 21/8/2019, condenou os responsaveis em débito e
aplicou-lhes multa (peca 144).”

37. Na cronologia acima, caberia ainda destacar a produg¢dao da instrucdo de mérito da
Secretaria de Fiscalizagdo de Infraestrutura Rodovidria e de Aviagdo Civil, ocorrida em 15/3/2018
(pecas 132, 133 e 134), e o parecer do MP/TCU, produzido em 11/5/2018.

38. Assim, a Serur considerou que houve o transcurso de prazo superior a 5 anos entre a

notificacao de responsavel, de 19/12/2011 (peca 109) e o Oficio TCU 58/2017, de 14/2/2017 (pega
122), tendo sido operada a prescri¢ao, consoante a Lei 9.873/1999.
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39. Ocorre que a instrugdo também destacou que houve a autuacdo de dois processos de
solicitacdo de informagdes apensados ao presente processo. O primeiro, o TC 001.381/2015-6 tratou
de solicitagdo do Ministério Publico Federal — Procuradoria da Republica no Municipio de
Santarém/PA, por intermédio do Oficio PRM/STM/GAB2/868/2014, de 16/12/2014 e visando a
instrucao do Inquérito Civil — IC 1.23.002.000047/2009-40, de informacdes sobre o TC 015.010/2008-
9.

40. O segundo, o TC 036.056/2016-1, cuidou de solicitagdo do Departamento de Policia
Federal — Superintendéncia Regional no Distrito Federal, na qual, por intermédio do Oficio n.
12286/2016, e em referéncia ao IPL n. 0900/2013-4 — SR/PF/DF, a Sra. Delegada de Policia Federal
solicita informagdes de eventuais processos existentes em desfavor de Francisco Augusto Pereira
Desideri (CPF 310.929.347-15), Piero Eugénio dos Santos Desideri (CPF 011.791.007-43), Fabricio
Eugénio dos Santos Desideri (CPF 076.630.817-06) ¢ COTRAG Engenharia e Assessoria - CNPJ
71.376.032/0001-34.

41. De forma diversa da unidade técnica, entendo que as solicitagdes mencionadas acima sao
causas de interrup¢do da prescri¢do, nos termos do art. 2°, inciso II, da Lei 9.873/1999, pois podem ser
enquadrar no conceito de “qualquer ato inequivoco, que importe apura¢do do fato” pela
Administragao Publica Federal.

42. Diante do exposto, ndo houve o transcurso de prazo superior a trés anos entre a notificagao
de responsavel, em 19/12/2011 (pega 109), e a expedi¢ao do Oficio PRM/STM/GAB2/868/2014, de
16/12/2014, visando a instru¢do do Inquérito Civil — IC 1.23.002.000047/2009-40, ndo se operando,
dessa maneira, a prescrigdo intercorrente do art. 1°, §1°, da Lei 9.873/1999. Ou seja, qualquer que seja
o regime prescricional aplicado aos autos, seja o prazo decenal previsto no art. 205 do Cédigo Civil ou
os dispositivos da Lei 9.873/1999, nao se operou a prescri¢ao da pretensao punitiva. Tenho idéntica
conclusdo acerca da prescri¢ao ressarcitoria.

43. No que se refere aos argumentos dos recorrentes de que teria havido prejuizo ao
contraditério e a ampla defesa pelo transcurso de grande lapso temporal, estou alinhado com as
conclusdes da Serur no sentido de que essa situacao ndo se verificou no caso em apreciagao.

44, Com efeito, o art. 5°, § 4°, da IN/TCU 56/2007, vigente quando da determinagdo para
instauracdo da presente tomada de contas especial, autorizava o arquivamento de processos dessa
natureza quando transcorrido o interregno de mais de dez anos entre os fatos geradores do dano e a
citagdo dos responsaveis.

45. Todavia, a propria redacdo constante do paragrafo quarto do dispositivo citado pde a salvo
determinagdo deste Tribunal em contrario, de modo que o arquivamento dos processos com base nesse
dispositivo se d4 enquanto nao exercido juizo diverso por parte deste Tribunal.

46. A referida norma veio reconhecer a possibilidade de arquivamento de processos de tomada
de contas especial nos quais o transcurso de tempo superior a dez anos entre o fato gerador e a citacao
dos responsaveis importassem em obstaculos intransponiveis ao exercicio do seu direito a ampla
defesa. Entendo que, no caso de processos ja instaurados, em tramitacdo neste Tribunal, como na
presente situagdo, as partes devem demonstrar o real prejuizo para suas defesas, aduzindo os elementos
objetivos que conduzam a tal conclusdo. A simples consideracdo de requisito temporal (mais de dez
anos) referido na IN/TCU 56/2007 nao ¢ suficiente para o afastamento da responsabilidade pelo débito
apurado.
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47. Portanto, o alegado prejuizo a defesa deveria ser objetivamente demonstrado pelos
responsaveis, pois, assim, genericamente argumentando, ndo pode ser admitido, uma vez que constam
dos autos todos os elementos necessarios a apuragao do real custo das obras, como planilhas de calculo
do sobrepreco e a documentagdo relativa a contratacdo impugnada (despachos, pareceres técnicos e
juridicos, planilhas orcamentarias, contratos, atos de designacdo diversos, medi¢des e composicdes de
custo unitario).

48. Outrossim, a decisao que autorizou a constitui¢do desta TCE e determinou a citagdo dos
responsaveis ¢ datada de maio/2011, ao passo que as medi¢gdes contendo o suposto superfaturamento
do Contrato PG 225/2000 prosseguiram até agosto/2008, cabendo novamente reiterar o nitido carater
continuado das irregularidades observadas nos autos.

49. Assim, verifico ndao existirem os alegados prejuizos ao exercicio da ampla defesa e do
contraditodrio.

111
50. Neste topico, abordo os argumentos recursais objetivando descaracterizar o apontamento

do superfaturamento nas obras em questao.

51. Os recursos das construtoras integrantes do consorcio alegam que o apontamento de
suposto superfaturamento em contrato tdo antigo afrontaria os principios da segurancga juridica e da
razoabilidade, pois as obras em tela ja haviam sido fiscalizadas anteriormente pelo TCU e os relatorios
de auditoria produzidos nao apontaram irregularidades no empreendimento.

52. A esse respeito, ndo tenho reparos a fazer no exame realizado pela Serur, que considerou
que as auditorias realizadas pelo TCU nao conferem atestado de regularidade ao periodo ou ao objeto
da fiscalizagdo, pois apresentam exames especificos realizados de acordo com o escopo de cada acao
de controle.

53. J& tive a oportunidade de me manifestar em outros diversos processos (v. g. 1.989/2015-
Plenario) no sentido de que julgamentos pretéritos desta Corte de Contas ndo fazem coisa julgada
administrativa em relagcdo a irregularidades ndo identificadas, por quaisquer motivos, na auditoria
apreciada e posteriormente verificadas em novas fiscalizagdes, podendo o Tribunal, inclusive,
reexaminar atos de gestao sob outras perspectivas.

54. Também nao hé de se falar em violagao ao disposto no art. 24 da LINDB, o qual veda que,
com base em mudanca posterior de orientacdo geral, sejam declaradas invalidas situacdes plenamente
constituidas, pois nenhum julgamento anterior desta Corte de Contas atestou a regularidade dos precos
contratados. A economicidade dos valores contratados simplesmente ndo entrou no escopo das
fiscalizacdes anteriores, de forma que nao houve mudanca de entendimento quando, no ambito do TC
015.010/2008-9 (processo originador desta tomada de contas especial), foi realizada pela primeira vez
a analise da justeza dos precos contratados a luz das condigdes praticadas no mercado.

II.1

55. Prosseguindo com o exame, ha diversos argumentos recursais das empresas integrantes do
consorcio construtor aduzindo que a metodologia utilizada pelo TCU para céalculo de suposto
superfaturamento nao se encontraria adequada:
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a) o TCU tem jurisprudéncia consolidada de que uma anélise de economicidade deve se
dar por meio da comparagdo de pregos contratuais com referenciais de mercado da data-
base da avenga,;

b) e o Sicro I era extremamente falho no periodo em andlise (tanto que veio a ser
aprimorado posteriormente);

¢) os diversos reajustes e retroacdes perpetradas pela Unidade Técnica distorcem a analise
do TCU no presente caso, nao trazendo confiabilidade ao apontamento de suposto
superfaturamento;

d) a responsabilizagao do consorcio nao teria ocorrido em virtude da pratica de qualquer
ato ilegal que tivesse cometido no ambito das obras da BR-163/PA — ou mesmo em razao
de suposto descumprimento do contrato — mas sim porque o TCU, em suposta usurpacao
de competéncia do administrador publico, entendeu que em determinados momentos ao
longo da execugdo contratual o gestor deveria ter rescindido a avenga em comento, mas
ndo o fez;

e) num ambiente de controle consequencialista da administragdo publica — inclusive, hoje
positivado na Lei de Introdu¢@o as Normas do Direito Brasileiro — ndo faria sentido que o
TCU exigisse do gestor ou do consorcio construtor que previssem, a época dos fatos, a
possibilidade de uma melhor solu¢do para o caso concreto;

f) o que ¢ exigivel daqueles que contratam com a administragao publica ¢ a sua submissao
a um processo licitatério competitivo, no ambito do qual apresente a melhor proposta de
precos, bem como a correta execugdo dos servicos pactuados — na medida das
possibilidades reais do empreendimento — e o escorreito cumprimento das normas
contratuais, o que teria ocorrido no presente caso; €

g) seria impossivel a condenagao solidaria do consorcio ao suposto ressarcimento do dano,
por meio da devolugdo de valores que recebeu em contraprestagdo sinalagmatica pelos
servicos prestados, pois todos eles foram medidos e efetivamente executados, razao pela
qual ndo ha que se falar em qualquer irregularidade na atuacdo do consodrcio no presente
caso.

55. Acolho integralmente a andlise da Serur, que refutou os referidos argumentos, sem prejuizo
de tecer algumas consideracdes adicionais que entendo pertinentes para a apreciagdo da matéria.

56. Primeiramente, quanto a metodologia de calculo do superfaturamento, assiste razao aos
recorrentes de que o TCU tem jurisprudéncia consolidada de que uma anélise de economicidade deve
se dar por meio da comparacdo de pregos contratuais com referenciais de mercado da data-base da
avenca. Nesse sentido, cito o Acordao 854/2016-Plenario, de minha prépria relatoria.

57. Ocorre que ha um distinguishing nestes autos, considerando que a contratagdo original,
realizada por 6rgao estadual do Para por meio da Concorréncia 019/90, torna inadequada a analise da
economicidade na data-base original da contratacdo, o que seria inclusive dificultada pelo cenario
inflacionario que existia a época.

58. Somente em 25/11/1997, esses contratos firmados pelo Governo do Para foram
transferidos para o entdo DNER, por meio dos Termos de Cessdo ou de Sub-rogacdo Parcial PG-
211/97-00 (Lote 01), PG-212/97-00 (Lote 02), PG 210/97-00 (Lote 03) e PG-209/97-00 (Lote 04). Em
linha com a andlise realizada pela unidade técnica especializada em obras rodovidrias, esse seria o
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momento em que o gestor federal deveria verificar a adequacdo dos precos contratuais com relagdo aos
de mercado, em contraponto a uma nova licitagdo para os mesmos servigos.

59. Dito de outra forma, caso fosse realizada uma licitagdo naquela época, a data-base a ser
considerada seria abril de 1997, que se refere ao inicio das tratativas para transferéncia desses
contratos da Setran/PA para o DNER.

60. Assim, € correta a utilizagdo da primeira data-base a ser considerada nos calculos de
adequagdo de pregos dos contratos PG 209/97 a 212/97 por gestores federais, em decorréncia do
processo de transferéncia dos contratos originais ao DNER, que se iniciou em abril de 1997.

61. O que se esperaria dos gestores federais que atuaram nesse processo de sub-rogacdo dos
contratos ¢ que o exame de sua vantajosidade fosse feito no ano de 1997, com base nas referéncias do
Sicro-1, que era efetivamente o sistema utilizado a €época. Nao € possivel questionar o uso do Sicro-I,
como pretendem os recorrentes integrantes do consorcio, porque simplesmente ndo haveria outra
referéncia ou parametro a ser utilizado pelo Dnit.

62. Posteriormente a sub-rogagdo citada, em 16/6/1998, as quatro empresas responsaveis pela
execugdo desses contratos uniram-se em consorcio para propor ao DNER a execucdo conjunta das
obras na BR-163, o que foi aprovado pela autarquia em 7/10/1999, com a consequente celebragcdo do
Contrato PG 225/2000, em 24/10/2000.

63. Portanto, em novembro de 1999, houve uma nova oportunidade de verificagdo de pregos
dos servigos decorrentes das fusdes dos quatro contratos originais pelos gestores federais, em
contraponto aos precos de mercado daquela época, o que demonstra a pertinéncia de utilizar essa
segunda data-base como parametro de analise para o periodo inicial de execucdo do Contrato PG
225/2000. O uso do Sicro-I como referéncia nessa segunda parcela do dano parece-me igualmente
escorreita.

64. Finalmente, apds a fusdo das quatro avengas iniciais no Contrato PG 225/2000, foi
proposta uma nova licitagdo para a execucao dos servi¢os que vinham sendo prestados na BR-163, em
decorréncia dos quantitativos dos servigos necessarios a sua manuten¢do terem se exaurido no
Contrato PG 225/2000. Essa proposta de nova licitagdo culminou com a publicagdo do Edital
228/2003-02. Entretanto, em decorréncia de solicitacdo do consdrcio contratado, o citado edital foi
revogado em novembro de 2003. No entendimento da entdo Secob-2, esse seria 0 novo marco em que
os gestores deveriam verificar a vantajosidade de se manter o contrato questionado, comparando-o aos
precos de mercado da época, ou de se realizar a licitagcao proposta.

65. O Sicro-II foi o sistema referencial empregado como pardmetro de andlise nessa terceira
parcela do débito, pois tinha se tornado o sistema oficial de custos utilizado para a precificacao de
obras rodovidrias pela autarquia.

66. Toda a sistemdtica descrita acima, demonstra que foi realmente necessario segregar o
calculo do dano em trés periodos distintos, de forma que fosse possivel individualizar as condutas de
cada grupo de responsaveis solidarios pelo débito.

67. No tocante ao sistema de custos utilizado como referéncia, os recorrentes afirmaram que
nao seria aplicavel o Sicro-I como referencial de precos para o presente caso, pois a credibilidade
desse sistema teria sido questionada pelo proprio TCU.

68. Considero que nao assiste razao aos responsaveis quanto a tal alegacdo. Desde a LDO de
2003, o Sinapi tornou-se referéncia oficial de pregos, enquanto o Sicro foi vinculado ao controle dos
11
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gastos publicos federais a partir da LDO de 2010. Todavia, muito antes disso, tais sistemas ja eram
utilizados como balizadores de precos pelo TCU, que comecgou a utilizar ambos os sistemas em 1999,
pois o que norteia a atuacao desta Corte de Contas € o principio da economicidade, que representa, em
sintese, a realizacdo de contratagdes por pregos compativeis com os de mercado. Nesse aspecto, 0s
dois sistemas de custos sdo considerados referéncias idoneas de precos de mercado e sao mantidos por
orgdos federais de reconhecida exceléncia técnica.

69. A titulo de exemplo, o Sicro-I, cujo uso ¢ ora questionado pelos recorrentes, foi utilizado
como referéncia pelo Tribunal na Decisdo Plendria 38/1999, relatada pelo Ministro Humberto
Guimaraes Souto, para avaliar a compatibilidade de contratagdes realizadas pelo DNER no exercicio
de 1997.

70. Posso mencionar também auditoria realizada em 1994 no extinto DNER (TC
006.338/1994-1), a qual ja revelava a pratica da utilizacdo do Sicro-I como referencial de precos de
obras rodoviarias, conforme consignado no Relatorio que fundamentou o Acoérdiao 20/1996-
Plenario (abaixo transcrito), razao pela qual se rejeitam as alegagdes apresentadas, in verbis:

“Dessa forma, ressalta a instru¢do, de acordo com a documentag¢do enviada pela CISET, as
andlises efetuadas pela Comissdo de Inquérito Administrativo do Ministério dos Transportes
demonstraram que apenas o Contrato PG 114/93, firmado com a empresa Queiroz Galvdo,
apresentou pregos acima dos constantes das planilhas do SICRO. Em razdo disso, foi
determinada pelo Sr. Ministro dos Transportes a rescisdo do referido contrato, considerando o
estagio inicial das obras, os prejuizos que adviriam de sua execu¢do e a futura concessdo a
iniciativa privada do trecho objeto do mencionado termo. Quanto ao PG 154/93, firmado com
a empresa TRATEX S.A., foi verificada a compatibilidade dos precos com os constantes
do Sistema de Custos, havendo sido determinada pelo Sr. Ministro dos Transportes, no
entanto, a sua renegocia¢do, uma vez que os reajustes efetuados pelos indices de obras
rodoviarias encontravam-se muito acima daqueles realizados pelo SICRO.”

71. O proprio Acérdao 50/1996, mencionado pelos recorrentes como fonte da falta de
confiabilidade do Sicro-I, atesta que tal sistema na verdade seria uma fonte conservadora para a analise
de economicidade dos contratos:

"5. Autorizar a inclusdo do Departamento Nacional de Estradas de Rodagem no Plano de
Auditorias do Tribunal, com vistas a verificar a estrutura de formagdo de custos rodoviarios
adotados por aquela Autarquia e a execug¢do dos contratos, haja vista os indicios de
superdimensionamento dos custos e as irregularidades na execu¢do dos contratos, conforme
consta do TC-006.338/94-2 e deste Relatorio de Auditoria" (grifo acrescido).

72. Assim, o Tribunal vem utilizando rotineiramente o Sicro como paradigma de pregos para
obras rodoviarias. Conforme jurisprudéncia do TCU, os sistemas referenciais oficiais da
Administragdo, como todo documento publico, gozam de presun¢do de veracidade e de legitimidade
até prova em contrario, ou seja, refletem os precos de mercado, razdo pela qual podem e devem ser
considerados para a andlise de adequag¢do de pregos e apuragdo de eventual superfaturamento.
Compete aos responsaveis comprovarem alegagdes em contrario a partir de elementos faticos que
demonstrem a inadequag¢do ou a necessidade de adequacao dos pregos extraidos de sistemas de custos.

73. A utilizagdo do Sicro-I e de outros sistemas oficiais de custos como parametro de
verificagdo por este Tribunal afigura-se dentro dos contornos de legalidade e de afericio da
economicidade da contratacdo, autorizados pelo art. 70, caput, da Constitui¢do Federal. Eventuais
ajustes considerados necessarios pelos interessados em contestar os valores ali dispostos, somente sdo
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possiveis de serem aceitos mediante justificativas técnicas adequadas e fundamentadas que respaldem
a adogao de outros pregos, superiores aos apontados nos referidos sistemas, seja pelas peculiaridades
da obra ou de seu projeto, seja diante de outras razdes técnicas ndo consideradas no contexto de
execucao.

74. Nesse aspecto, diversos argumentos apresentados pelo Dnit em etapas processuais
anteriores foram acolhidos e considerados no ultimo comparativo de precos realizado pela entio
Secob-2 (instru¢ao compreendida entre a pega 13, fl. 32, e a peca 14, fl. 3, do TC-015.010/2008-9, em
apenso). Por exemplo, foram parcialmente acolhidas as alegagdes quanto ao trafego intenso no trecho
das obras, consoante trecho do relatorio do Acordao 1.193/2011-Plenario (peca 2, p. 8-9, do TC
015.010.2008/9):

“44. O gestor alega que em decorréncia do trafego o fator de eficiéncia deve ser reduzido
em 10%, ou seja, multiplicado por 0,90. Essa mesma considera¢do é realizada pelo Sicro
para os servigos de restaura¢do/conservagdo, quando considera que nos 60 minutos de
uma hora somente 45 minutos sdo plenamente utilizados pelos equipamentos afetados pelo
transito (45/60 = 0,75, que ¢ igual a 0,90 x 50/60 = 0,75), em vez dos 50 minutos
considerados para os servigos de construgdo, sem influéncia do transito (50/60 = 0,833).”

75. Porém, foi ressalvado que nem todos os equipamentos sofreriam a influéncia do transito
local (pega 2, p. 9, do TC 015.010.2008/9):

“45. Entretanto, ressalta-se que essa corre¢do deve ser considerada somente para os
equipamentos que sofram, de fato, a influéncia do transito local, como é o caso do
caminhdo basculante para os servigos constantes dos contratos ora analisados. Isso
porque, em razdo do isolamento da drea de trabalho para o trdfego local, os outros
equipamentos trabalham livremente, sem qualquer restrigdo, cite-se o exemplo dos rolos
compactadores, das motoniveladoras e das grades de disco, havendo ou ndo influéncia do
trafego, sua produtividade serd exatamente a mesma. Em decorréncia desse isolamento,
somente o maquinadrio que operar fora da area isolada podera sofrer alguma influéncia.”

76. Assim, fica demonstrado que, ao contrario do alegado, a utilizagao pelo TCU do Sicro para
avaliar os pregos dos servigos contratados foi pautada pelo conservadorismo e considerou diversas
particularidades da obra.

77. Concluo minha apreciagdo dos argumentos dos recorrentes acerca das supostas
inconsisténcias no Sicro-I observando que, tanto o entdo DNER, quanto o Dnit, entidade sucessora,
utilizaram tal sistema em centenas de outros certames de obras rodovidrias, denotando que as
alegacoes apresentadas pelos recorrentes sdo desprovidas de fundamento. Afinal, o proprio orgao
responsavel pela implantagdo, conservagdo e realizagdo de melhorias em toda a malha rodoviaria
federal, com todo o seu quadro técnico e experiéncia acumulada, ¢ o gestor do sistema e tem
promovido melhorias nos seus conceitos e composi¢des de custo unitario ha décadas.

1.2

78. Em acréscimo ao exame realizado pela Serur, € necessario tecer algumas consideragdes
com relagdo aos argumentos recursais de que nao seria possivel a condenagdo solidaria das empresas
integrantes do consoércio ao ressarcimento ao Erario, por meio da devolugdo de valores que receberam
em contraprestagdo pelos servigos prestados, bem como ndo haveria qualquer irregularidade na
atuacdo do consorcio, cuja contratagdo resultou de processo licitatorio competitivo.
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79. Em diversas oportunidades j& enfatizei que o texto constitucional, em especial o art. 70,
paragrafo unico, e o inciso II do art. 71, ndo fez distingdo entre agentes publicos ou particulares para
fins de recomposicao do débito, bastando que qualquer um deles tenha dado causa a irregularidade de
que resulte prejuizo ao Erario. Em verdade, tampouco € necessaria a comprovagdo da coparticipacio
de agentes publicos na irregularidade para que seja fixada a responsabilidade da pessoa juridica
privada por danos cometidos aos cofres publicos, conforme decidiu o Tribunal nos Acoérdaos
946/2013-Plenario, 1.680/2013-Plenario, 2.056/2013-Plenario, 2.448/2013-Plenario, 2.677/2013-
Plenario e 7.778/2015-2* Camara, dentre outros. Sendo assim, o particular que tenha dado causa a um
dano ao Erario esta sujeito a jurisdi¢do desta Corte de Contas, independentemente de ter atuado em
conjunto com algum gestor publico.

80. A jurisdicdo do TCU sobre as empresas contratadas pela Administracdo também se
encontra bem assentada na Lei 8.443/1992, sendo que o seu art. 5° praticamente reproduzindo as
disposigdes constitucionais, estabelece que:

“Art. 5° A jurisdi¢do do Tribunal abrange:

I - qualquer pessoa fisica, orgdo ou entidade a que se refere o inciso I do art. 1° desta lei,
que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais
a Unido responda, ou que, em nome desta assuma obrigagoes de natureza pecuniaria,

11 - aqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte dano
ao erario;”

81. Ressalto que a inclusdo do terceiro contratado no rol de responsdveis dos processos de
contas visa, ainda, a evitar o enriquecimento sem causa do particular em detrimento da Administragao,
nos termos dos principios da boa-fé contratual e da probidade administrativa. A condenagdo ao
ressarcimento do dano, do ponto de vista do Direito Civil, ndo pode ser considerada propriamente uma
sanc¢ao.

82. Apesar de o agente privado contratado pela Administragao ndo ter a incumbéncia direta de
gerir 0os recursos publicos, ele participa do ato juridico de formagdo da vontade contratual,
especificamente com relagdo a defini¢do do preco final do ajuste. Nessa perspectiva, ¢ legitima a
inclusao das empresas Andrade Gutierrez Engenharia S.A., Construtora Norberto Odebrecht S.A.,
Construtora Queiroz Galvao S.A. e Estacon Engenharia S.A. como responsaveis solidarias neste
processo, na medida em que concorreram para a pratica do dano apurado, ao deixar de ofertar precos
compativeis com os de mercado.

83. Friso que tal conduta ndo foi apurada na licitagdo original da obra, conduzida pelo
Governo do Para, mas em dois momentos posteriores distintos, sendo o primeiro deles quando as
citadas empresas celebraram os Termos de Cessao ou de Sub-rogagdo Parcial PG-211/97-00 (Lote 01),
PG-212/97-00 (Lote 02), PG 210/97-00 (Lote 03) e PG-209/97-00 (Lote 04) com o DNER, os quais
continham precos acima dos pardmetros de mercado.

84. Em um segundo momento, as quatro construtoras participaram da celebra¢ao do Contrato
PG 225/2000, também com pregos pactuados expressivamente superiores aos parametros de mercado.

85. Ademais, a conduta das construtoras foi determinante para que o prejuizo ao Erdrio se
consumasse e fosse incrementado, pois as mencionadas empresas atuaram decisivamente para que o
Edital 228/2003-02 fosse revogado, ainda que os quantitativos de varios servigos estivessem exauridos
no Contrato PG 225/2000.
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86. Nao se pode olvidar que, em um contrato administrativo, a vontade do contratado ¢
relevante para a formagdo do vinculo. Apesar de ele se submeter ao poder estatal no que concerne as
clausulas de servigo e as disposi¢des formais do ajuste, a vontade do contratado se faz plena na decisao
de participar da licitagdo e na oferta da proposta de preco.

87. Dessa forma, o particular responde plenamente por essa manifestacdo voluntaria tendente
ao aperfeicoamento do vinculo contratual, podendo a sua proposta ser desclassificada por sobrepreco
ou por inexequibilidade. Mais ainda, firmada a avenca, a vontade do contratado se integra a da
Administragdo, motivo pelo qual ele também responde por eventual superfaturamento.

88. Em sintese, o que gostaria de ressaltar ¢ que a proposta de preco da empresa € ato
voluntario e gera exatamente por isso a incidéncia do controle administrativo exercido por esta corte.
Na estrita palavra do art. 16, §2°, alinea “b”, da Lei 8.443/1992, o Tribunal, ao julgar irregulares as
contas, ‘“fixard a responsabilidade solidaria do terceiro que, como contratante ou parte interessada
na pratica do mesmo ato, de qualquer modo haja concorrido para o cometimento do dano apurado”.
Sendo assim, se a empresa "concorre" para a pratica de superfaturamento, estard, por conseguinte,
sujeita as consequéncias juridicas impostas pelo regime juridico-administrativo, dentre as quais se
inclui o dever de ressarcir.

89. Seria incoerente afastar a condenagdo das construtoras — que de fato foram as grandes
beneficidrias dos pagamentos dos servigos com sobrepre¢o — ¢ manter a condenagdo apenas dos
demais agentes publicos envolvidos, que também deram causa ao prejuizo observado, mas que dele
supostamente nao se beneficiaram.

90. A responsabilidade do terceiro contratante, nos termos do §2° do art. 16 da Lei 8.443/1992,
decorre da chamada culpa contra a legalidade. Considerando que o art. 43, inciso IV, da Lei
8.666/1993, ¢ destinado nao apenas a Administragdo, mas também aos particulares que atuam em
colaboragdo com o Estado, quando das contratagdes publicas, compreendo que o agente privado
incorre em culpa presumida ao deixar de seguir a regra posta e ofertar precos acima dos parametros de
mercado.

91. Cabia a licitante cumprir a regra deduzida do art. 43, inciso IV, da Lei 8.666/1993, qual
seja, ofertar pregos compativeis com os praticados pelo mercado. Nesse sentido, € oportuno colacionar
diversos dispositivos legais que caracterizam como ilicita a contratacdo pela Administracdo Publica
por prego superior ao de mercado, a exemplo do art. 10, inciso V, da Lei 8.429/1992 (Lei de
Improbidade Adminsitrativa), ou do art. 4° da Lei 4.717/1965, que regula a acdo popular, a qual
considera nulos os atos ou contratos celebrados por entes publicos, nos quais ocorre a compra de bens
por preco “superior ao corrente no mercado”, ou com “desobedi€éncia a normas legais” ou
“regulamentares” (inciso V, alineas “a” e “b”).

92. A conduta praticada pelas empreiteiras nos ajustes ora em apreciagao ¢ agravada pelo
expressivo percentual de sobrepreco apontado nos valores contratados, consoante ja exposto neste
voto.

1.3

93. Os recorrentes apresentaram varias alegacdes no sentido de que o local de execugdo do
empreendimento ¢ caracterizado por altos indices pluviométricos, o que tornaria inadequadas as
referéncias utilizadas pelo TCU.
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94, Em particular, os recorrentes apresentam fotografias para ilustrar as imprevisiveis
consequéncias das chuvas no local de execugdo dos servigos, bem como fazem remissdo aos estudos
elaborados pelas consultorias Skill e Pini na etapa anterior desta tomada de contas especial.

95. Em consonancia com o que foi concluido pela unidade técnica, considero que tais
argumentos nao merecem prosperar. Ha varios julgados desta Corte de Contas em que se refutou a
inclusao do “fator chuva” nos orcamentos de obras rodovidrias, pois a precipitagdo de chuvas
ordinarias nao repercute de modo significativo sobre os custos dos empreendimentos, além de ser
contrabalanceada por fatores ndo considerados pelo Sicro na formagao do preco de referéncia, como
fator de barganha, economia de escala, valor residual subestimado no calculo das depreciagdes dos
equipamentos, produtividades ultrapassadas, entre outros.

96. Como exemplo, cito os Acordaos 2.514/2015-Plenario e 1.637/2016-Plenario, de minha
relatoria, em que assinalei que “desde a prola¢do do Acorddo 2.061/2006-Plendrio, em 8/11/2006, o
Tribunal passou a rejeitar a inclusdo do ‘fator chuva’ nos or¢amentos de obras rodoviarias”. Esse
entendimento baseou-se no fato de que a mera ocorréncia de chuvas ordinarias ndo deveria repercutir
sobre os custos consignados no Sicro, “porque a influéncia das precipitagoes seria pouca sobre o total
contratado e seria contrabalangada por outros fatores ndo considerados pelo sistema or¢amentario
(fator de barganha e fator de escala para compra dos insumos, valor residual subestimado no calculo
das depreciagoes dos equipamentos, produtividades ultrapassadas, etc.)”.

97. Ainda que fosse admitida a aplicagdo de tal fator, ¢ indiscutivel que a sua incidéncia ndo
poderia ocorrer como fora realizado pelos estudos apresentados pela Skill e pela Pini. O estudo
produzido pela Pini Servigos de Engenharia (pega 101) preconiza o emprego de um fator de eficiéncia
de apenas 0,46 (peca 101, fl. 56), ao passo que o mesmo fator adotado nas obras de construcio
rodoviaria ¢ de 0,83, o que equivale a 50 minutos de trabalho em uma hora. Segundo o Manual de
Custos Rodoviarios, os demais 10 minutos seriam utilizados para atividades diversas, tais como ajustes
nos equipamentos ou deslocamentos destes para as frentes de servigo.

98. As chuvas ndo podem repercutir sobre o custo horario produtivo das equipes mecanicas, o
qual seria o efeito matematico de reduzir o fator de eficiéncia. As precipitagdes, se consideradas de
forma correta na estimativa de custo da obra, causam aumento apenas dos custos improdutivos dos
equipamentos em virtude dos periodos ociosos.

99. Nos processos de controle externo, com frequéncia ¢ refutado o argumento de aplicagdo de
um coeficiente redutor (ou “fator chuva”) nos fatores de eficiéncia, para fins de compensacdo das
horas paradas em virtude de clima adverso. A admissao de tal redutor significa remunerar os periodos
em que os equipamentos estdo parados em virtude de chuvas pelos seus custos operativos, que
consideram gastos integrais com combustiveis, com manuten¢dao e com operagdao dos equipamentos, o
que foge a realidade, visto que as maquinas se encontram paradas durante os periodos chuvosos,
aguardando melhores condi¢des de trabalho. Nesse sentido, cito trecho do relatorio que fundamentou
0 Acérdao 1.537/2010-Plenario, cuja relatoria foi conduzida pelo Ministro José Mucio Monteiro
(destaques do original):

“Em relacdo a ocorréncia de chuvas recorremos novamente ao volume 1 do manual do DNIT:

‘Os conceitos e o modelo matemdtico adotados no cadlculo dos pregos unitarios consideram dois
periodos de tempo diferentes na atuag¢do dos equipamentos: a hora operativa e a hora
improdutiva.

Durante a hora operativa, o equipamento esta operando normalmente, sujeito as restrigoes que
sdo levadas em conta quando se aplica o fator eficiéncia. Na hora improdutiva, o equipamento
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estd parado, com o motor desligado, aguardando que o equipamento que comanda a equipe
permita-lhe operar.

Em consequéncia desses conceitos, o custo horario operativo é calculado somando-se os custos
horarios de depreciag¢do, operag¢do, manutengdo e mdo de obra. O custo hordrio improdutivo é
igual ao custo horario da mdo de obra. Ndo se consideram os outros custos, pois se admite que
estes ocorram somente ao longo da vida util, expressa em horas operativas.

()

Na fase de orcamento, ha ainda que considerar, na composi¢do dos custos dos itens de servigo, a
incidéncia dos tempos improdutivos devidos as condicoes climaticas, notadamente a ocorréncia de
chuvas.

Pelo que foi exposto até aqui, com relagdo aos tempos improdutivos dos equipamentos, pode-se
depreender que sua quantificagdo so é possivel quando se estuda caso a caso, pois ela é
inteiramente condicionada pela maneira como se pretende conduzir cada frente de servigo. Assim
sendo, as Composicoes de Servicos contidas no SICRO?2 incluem somente o tempo improdutivo
correspondente ao dimensionamento das patrulhas. A outra parcela podera ser acrescentada na
fase do or¢amento pelo Engenheiro de Custos, ao compor os custos dos itens de servigo, diante
das condigoes particulares de cada obra.’ (grifo nosso)

Especificamente em relagdo aos servigos de terraplenagem, temos ainda:

2.1.2 Chuvas

As produgoes adotadas ndo contemplam a ocorréncia de condigoes climdticas desfavoraveis, as
quais influenciam, em fun¢do da frequéncia e intensidade, de modo especifico, cada tipo de
servigco. Na elaboragdo do Or¢amento de um Projeto Final de Engenharia, ha necessidade de, em
funcdo dos dias de chuva previstos dentro do prazo total desejado para a execucdo dos servicos,
serem computadas as horas improdutivas calculadas.’ (grifo nosso)

Da leitura dos excertos fica claro que o SICRO2 ndo considera, nas composigoes de custos dos
diversos servigos, acréscimos devido as paralisacoes ocorridas pelas chuvas. Em contrapartida,
considera que no caso de ocorréncia de chuvas que impossibilitem a produgdo da equipe, ha de se
verificar apenas a verificacdo de horas improdutivas, visto que como a mdquina estd parada, a
produgdo é nula e a utilizagdo produtiva ndo existe. Neste caso, devem ser incluidas a previsao
das horas improdutivas e a introdu¢do dos respectivos custos no orgamento, por servigo.

Entdo, ndo ha que se falar em fator climdtico que incida sobre o fator de eficiéncia, este ultimo
alterando a produgdo dos equipamentos — e em decorréncia a produtividade da equipe — jd que
nas horas de chuvas consideradas (e horas subsequentes em que ndo ha condi¢coes de trabalho)
ndo ha produgdo. Al estd o equivoco na interpreta¢do da EGESA e de dois artigos apresentados
(fls. 67/70 e 71/74, anexo 5). Lembramos que segundo o Manual de Custos Rodovidrios, o custo
horario improdutivo é igual ao custo hordrio da mdo de obra. Logo, pela metodologia do DNIT, o
unico custo extra proveniente em func¢do da chuva é o custo da mdo de obra parada’.

100. No mesmo sentido, cito os Acérddos 859/2009, 1.922/2011, 278/2008 e 396/2011, todos
do Plenario. Portanto, fica claro que as chuvas influenciam apenas no custo improdutivo da patrulha
mecanica, ¢ de maneira alguma no custo operativo.

101. Além da jurisprudéncia colacionada acima, faco mencao a recente discussdo havida na
apreciagdo do TC 027.712/2006-8, na qual a Ministra Ana Arraes proferiu o voto vencedor do
Acordao 528/2020-Plenario, refutando a aceitacdo de qualquer margem de tolerancia em orgamentos
de obras rodovidrias em virtude da ocorréncia de chuvas ordinarias.

102. Outro fato a se ressaltar, concernente a contratos de obras rodoviarias da regido Norte, ¢
que, normalmente, na estacdo chuvosa, o 6rgdo gestor emite um termo de paralisacdo das obras,
suspendendo o contrato e seus efeitos, de forma que nao se desenvolvem atividades no canteiro de
obras durante as chuvas, minorando os custos com as horas improdutivas dos construtores.

17

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 70722636.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 013.635/2011-5

103. Ainda quanto ao suposto impacto das chuvas, as diversas fotografias colacionadas pelos
recorrentes para ilustrar as imprevisiveis consequéncias do clima no local de execucdo dos servicos
ndo podem ser entendidas como um fato a justificar o aumento dos custos incorridos. As fotos de
erosdes observadas nas obras (pecga 223, fls. 22 a 24) podem ser explicadas pelo fato de os servigos de
terraplanagem terem sido executados sem que as atividades subsequentes (imprimacdo e
pavimentacdo) fossem concluidas em tempo habil. Além disso, visualiza-se em tais fotografas que o
corpo estradal esta totalmente desprotegido, pois nao foram executados os diversos dispositivos de
drenagem superficial, tais como valetas de prote¢do de corte e aterro ou descidas d’agua.

104. Portanto, tais ocorréncias podem ser atribuidas a execucdo deficiente de servicos pelo
consorcio construtor, ndo cabendo onerar a administragdo publica pelas falhas no gerenciamento das
obras por parte dos empreiteiros.

105. Explico melhor: algumas das erosdes ilustradas nas referidas fotografias deixam a
impressao de que a situacdo somente chegou naquele estado devido a longos periodos em que os
servigos de terraplanagem ficaram desprotegidos, o que nao se coaduna com a execucdo esperada de
uma tipica obra linear como uma rodovia, na qual ¢ possivel que uma frente avangada de servigos va
realizando as atividades de movimentacdo de terra, enquanto outras frentes concluem as etapas de
pavimentacao e de obras complementares destinados a proteger a integridade do corpo estradal.

106. Ao supostamente deixarem os servicos concluidos de terraplanagem desprotegidos por
longos periodos de intempéries, as empresas integrantes do consorcio assumiram o risco decorrente,
cabendo assumirem o 6nus de custear 0s reparos necessarios.

107. Eu ainda teria diversos outros comentarios sobre o estudo elaborado pela Pini Servigos de
Engenharia, tais como a conclusdo de que o BDI da obra deveria ser de 53% (pega 101, fl. 90), ao
passo que as taxas referenciais do Sicro seriam de 35,80% ou de 32,68%, conforme periodo de analise.

108. Deixo de tecer tais consideragdes neste momento, pois entendo que os exames realizados
nas etapas processuais anteriores pela unidade técnica especializada em obras rodovidrias analisaram
adequadamente todos os argumentos técnicos questionando as referéncias adotadas pelo TCU para
avaliar os valores contratuais.

1.4

109. Trato nesse subtopico da alegagdo das empresas construtoras aduzindo que nenhum dos
votos condutores dos acorddos proferidos no presente processo adentraram as particularidades, por
exemplo, dos célculos sobre a vida util dos equipamentos, ou a irregularidade dos seus pregos de
aquisi¢ao no Sicro-I. As empreiteiras se referiram em particular ao parecer acerca da vida util dos
equipamentos elaborado pela empresa Aldo Mattos Consultoria (pega 102, p.151-182), que objetivou
evidenciar que o referido sistema teria se tornado um referencial inadequado para fundamentar
sobrepreco/superfaturamento.

110. Os recorrentes afirmam que o parecer do professor Aldo Dorea Mattos, especialista em
engenharia de custos, sequer foi mencionado (pega 223, p. 36), o que nao ¢ verdade, pois o documento
foi citado em diversas passagens do relatoério que embasou a decisdo recorrida (peca 146). No exame
do TCU, foi mencionado o seguinte acerca do seu conteudo (peca 146, 14):

“45. O parecer: vida util de equipamento, elaborado pela empresa Aldo Mattos Consultoria
(peca 102, p.151-182), a pedido dos responsaveis servidores do DNIT Roberto Borges Furtado
da Silva, Francisco Augusto Pereira, Desideri, Luiz Munhoz Prosei Junior e Hideraldo Luiz
Caron, demostraria de forma cabal tais discrepancias (pe¢a 102, p. 174-175):
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a) no periodo de maio de 1994 a outubro de 1999, o Sicro 1 apresentou dilata¢do na
vida util dos equipamentos de maneira ndo explicada e imotivada;

b) queda irreal do custo de aquisicdo dos equipamentos - fenomeno que ndo foi
constatado no mercado tampouco nos indices de precos de dominio publico,

¢) individualmente cada um desses fatores impacta significativamente o custo hordrio
dos equipamentos, em conjunto distorcem sobremaneira o valor final obtido;

d) corre¢do dessas discrepancias no Sicro 2, confirma que realmente havia anomalias
no sistema de custos no periodo apontado, e

e) os custos horarios dos equipamentos inseridos nas composi¢oes de preco utilizadas
pelo TCU como referéncia sdo inadequados e acarretam consideravel distor¢do no
comparativo realizado a partir do Sicro 1 e nos valores apontados como indicio de
sobreprego. “

111. Em acréscimo ao exame realizado pela Serur, que rejeitou os aludidos argumentos
recursais, entendo que as conclusdes do citado parecer ndo se sustentam. E forgoso reconhecer que sio
histéricos os apontamentos feitos pelo TCU detectando inconsisténcias nos parametros utilizados para
o calculo dos valores horarios dos equipamentos pelo Sicro, mas essas supostas inconsisténcias tém o
viés de tornar os custos horarios produtivos e improdutivos superestimados, tornando a andlise
realizada mais favoravel aos recorrentes.

112. Cito a auditoria operacional apreciada pelos Acdrdaos Plenarios 98/2011 e 1.692/2007
(relator: Ministro Augusto Nardes) que tratou, dentre outras questdes, dos valores residuais, da vida
util e das taxas de depreciagdo do maquinario utilizado em obras rodoviarias, cujos parametros foram
definidos pelo Dnit em 1996 e ndo tinham passado por nenhuma atualizagdo significativa desde entao.
Por meio do Acérdao 534/2003-2* Camara, o TCU ja havia determinado que o Dnit realizasse estudos
nesse sentido, o que foi reiterado pelo Acérdao 98/2011-Plenario.

113. Pela sua pertinéncia ao tema, convém salientar que o Acoérdao 534/2003-2* Camara
apreciou representagdo formulada pela Secex/MT para averiguar indicios de superestimacdo do custo
de aquisicdo de maquinas e equipamentos pelo Sistema Sicro-II. No aludido trabalho, foi deliberado
que:

a) custos de aquisicdo de maquinas segundo o sistema Sicro-II, utilizados como referéncia
de pregos para a estimacdo do custo de obras rodovidrias, encontravam-se superestimados.

b) os valores residuais (os valores de revenda de maquinas usadas) adotados pelo mesmo
sistema encontram-se subestimados.

114. Como decorréncia dessas constatagdes, que sao diametralmente opostas as apresentadas no
parecer do consultor Aldo Doérea Mattos, os custos horarios de depreciagdo de maquinas encontravam-
se superestimados, necessitando serem revistos, o que ensejou a expedicdo das determinacdes
realizadas pelo Acérdao 534/2003-2* Camara e reiteradas pelo Acordao 98/2011-Plendrio.

115. Corroborando com as conclusdes do TCU, o novo Sicro, sistema implementado em 2017
em substituicdo ao Sicro-II, alterou de fato a sistematica de célculo dos custos horarios dos

equipamentos, realizando a revisao de diferentes parametros, tais como vida ttil, horas trabalhadas por
ano, valor residual, custos de manutengao ¢ consumo de combustivel.
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116. Fago alusao ao voto condutor do Acoérdao 971/2020-Plenario, de minha relatoria, que
exemplificou algumas das mudangas ocorridas no novo Sicro. Utilizei como exemplo equipamento
E9579 - Caminhdo basculante com capacidade de 10 m?, equipamento amplamente empregado em
obras rodoviarias e de maior representatividade nos seus or¢amentos, cujo custo horario calculado pelo
novo Sicro se da a partir do emprego dos seguintes parametros (Manual de Custos de Infraestrutura de
Transportes, volume 3, pagina 48):

e Vida util (anos): 6,00
e Valor residual (%): 40,00
e HTA (h/ano): 2.000,00

117. No antigo sistema Sicro-II, o equipamento semelhante tinha o custo horario de depreciagdo
apropriado com base nos seguintes fatores (Manual de Custos Rodoviarios, volume 1, paginas 57 e
62):
e Vida util: 6,00 anos (condigdes leves de operacdo); 5,3 anos (condigdes médias); ou 4 anos
(condigdes pesadas)
e Valor residual (%): 20,00
e HTA (h/ano): 2.000,00

118. O que se percebe ¢ que o valor de horas trabalhadas por ano ficou inalterado para esse
equipamento, assim como a vida util, no caso de condig¢des leves de operagdo, que eram predominantes
em obras rodoviarias. O valor residual do equipamento utilizado como exemplo sofreu alteragdo de
20% para 40%, o que implica diminui¢ao do custo horario de depreciagao.

119. Dito de outra forma, o novo Sicro adota premissas que resultam em custos horarios dos
equipamentos em patamares inferiores aos existentes no Sicro-1I, o que mostra que ndo houve prejuizo
algum para os recorrentes na utilizagao deste sistema.

120. Ao relatar o Acordao 971/2020-Plenério, também solicitei que minha assessoria técnica
avaliasse o caso especifico do exemplo citado acima, a partir da idade média da frota de caminhdes em
circulagdo no Brasil. Segundo dados compilados pela ANTT, a idade média deste tipo de veiculo ¢ de
12 anos, conforme indicado na tabela a seguir (disponivel em
http://portal.antt.gov.br/index.php/content/view/20272/Idade Media dos Veiculos.html):

Idade Média dos Veiculos

Tipo de Veiculo Autéonomo Empresa Cooperativa Total

CAMINHAO LEVE (3,5T A 7,997) 21,6 10,9 9,1 13,9
CAMINHAO SIMPLES (8T A 29T) 25,3 8,7 11,8 15,3
CAMINHAO TRATOR 20,0 58 10,7 12,2
CAMINHAO TRATOR ESPECIAL 17,9 7,6 9,0 11,5
CAMINHONETA 19,1 10,5 13,9 14,5
CAMINHONETE / FURGAO (1,5T A 3,49T) 11,7 6,2 8,8 8,9
REB/MIMADO IRM NB 9,3 5,6 0,0 5,0
REBOQUE 21,0 8,7 12,0 13,9
SEMI-REBOQUE 17,1 9,0 8,7 11,6
SEMI-REBOQUE COM 5% RODA / BITREM 13,2 8,2 6,9 9,4
SEMI-REBOQUE ESPECIAL 14,9 14,4 10,8 13,4
UTILITARIO LEVE (0,5T A 1,49T) 15,5 8,0 11,3 11,6
VEICULO OPERACIONAL DE APOIO 26,8 20,2 24,9 24,0
Total 18,0 9,5 10,6 12,

121. Os dados acima demonstram que o valor da depreciagdo horaria do caminhdo pode

continuar superestimado pelo novo Sicro em virtude do pardmetro de vida util aparentemente reduzido
em relacdo a realidade brasileira. Ressalto que este tipo de equipamento pode muitas vezes representar
isoladamente percentuais extremamente relevantes do custo global de uma obra rodoviaria.
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122. Portanto, o argumento ora em analise deve ser refutado.

123. Concluindo o exame dos argumentos recursais visando a elidir o apontamento de
superfaturamento na obra, fago alusdo ao fato de que o proprio Dnit reconheceu que "realmente os
pregos unitarios contratuais mostram-se superiores aos pregos de referéncia na maioria dos servigos
analisados" (peca 9, p. 14, do TC 015.010/2008-9).

124. Conforme registrei anteriormente, o Contrato PG 225/2000 fora rescindido pela referida
autarquia, tendo em vista que a conclusdao do projeto executivo, ocorrida em 2006, evidenciou
significativa desvantagem de sua manuten¢do. O orgamento obtido para o contrato foi de RS
664.806.009,77, enquanto a estimativa de precos com base no Sicro era de R$ 334.503.211,28.

125. Diante de todas as consideracdes feitas neste topico do voto, entendo que o
superfaturamento apontado pela decisdo recorrida nao foi elidido pelos argumentos recursais.

IV

126. Neste momento, inicio os argumentos tratando da responsabilizacdo dos agentes do
DNER/Dnit que tiveram as contas julgadas irregulares pela decisdo recorrida.

127. Considero que todos os elementos de fato e de direito apresentados pelos expedientes
recursais dos Srs. Luis Munhoz Prosel Jinior, Mauricio Hasenclever Borges e Hideraldo Luiz Caron
foram exaustivamente analisados pela Serur, cujo exame foi corroborado pelo Parquet. Assim, adoto
como razoes de decidir os exames transcritos no relatério que fundamenta essa deliberagado e rejeito os
argumentos opostos por esses responsaveis contra o Acordao 1.929/2019-Plenério.

128. Quanto aos Srs. Francisco Augusto Pereira Desideri ¢ Roberto Borges Furtado da Silva
tenho entendimento diverso ao da unidade técnica e antecipo que negarei provimento aos recursos de
reconsideragdo de ambos os responsaveis.

129. A Serur fundamentou sua proposta de prover os referidos recursos entendendo que ndo
haveria nexo de causalidade entre a conduta dos dois recorrentes e a parcela do dano que lhes foi
imputada. Isso porque a aprovacao da planilha comparativa de precos unitarios com sobrepreco,
atribuida aos recorrentes, ndo resultou no superfaturamento, pois sequer subsidiou o Contrato PG-
225/00.

130. Com as vénias de estilo, perfilho-me ao exame que foi realizado pela entdo Secob-2 por
ocasido do julgamento de mérito deste processo, a qual foi transcrito no relatério que embasou o
Acordao 1.929/2019-Plenario, in verbis (grifos acrescidos):

“110. Argumentos apresentados pelo Sr. Francisco Augusto Pereira Desideri, citado
na condi¢do de Chefe da Divisdo de Constru¢do/DNER (peca 83) e pelo Sr. Roberto
Borges Furtado da Silva, na condi¢do de Chefe do Servico de Constru¢do e
Pavimenta¢do/DNER (pega 82).

111. Segundo os responsdveis ndo existiria nexo de casualidade entre a imputacdo
que lhes foi atribuida (aprovac¢do da planilha comparativa de precos unitdrios do
Contrato 225/2000, com sobrepreco) e o suposto dano a erdario em questdo. Isso por que
ndo teriam participado da elaboracdo, andlise ou aprovacdo da planilha que fixou os
precos unitdrios efetivamente adotados naquela avenca.

112. Em sintese, explicam que durante o processo de formaliza¢do do consorcio
teriam existido duas versoes de planilhas de precos para o Consorcio, em fung¢do da
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necessdria unificagdo dos servicos remanescentes nos quatros contratos em apenas uma
planilha or¢camentdria.

113. A primeira planilha de precos seria aquela proposta pelas empresas formadoras
do Consorcio, a qual apresenta uma reducdo pouco superior a 11% em relagcdo ao
somatorio dos valores dos servicos remanescentes em cada contrato (pe¢a 82, p. 91-95 e
peca 83, p. 93-101). Essa planilha tramitou no ambito da Divisdo de Construgdo e do
Servico de Construg¢do e Pavimentagdo, e, embora tenha sido objeto apenas de meros atos
de expediente, a sua aprovag¢do constitui o ato impugnado que fundamenta a cita¢do dos
responsaveis consoante o item 9.3.5 do Acorddo 1.193/2011-TCU- Plendrio (Ministro
Relator Walton Alencar Rodrigues).

114. Todavia, antes que essa planilha fosse submetida a aprovag¢ado final pelo Comité
de Gestdo Interna (CGI), por sugestdo dos Srs. Roberto Borges Furtado da Silva e
Francisco Augusto Pereira Desideri, o processo teria sido encaminhado a Procuradoria
Geral para nova andlise juridica (pe¢a 82, p. 100 e peca 83, p. 108). Apos parecer
favoravel da Procuradoria (pe¢ca 82, p. 101 e peca 83, p. 109), o entdo Substituto do
Diretor de Engenharia Rodovidaria teria elaborado uma segunda versdo da planilha de
precos (peca 82, p 118-121 e peca 83, p. 130-132), aumentando o desconto inicial de
11,75% para 16,46%, bem como encaminhado essa segunda versdo da planilha
or¢amentaria a aprecia¢do do Chefe do 2° Distrito Rodovidrio Federal nos seguintes
termos, (peca 82, p. e pe¢a 83, p. 4):

1. Sejam ratificados ou retificados os valores constantes dos Quadros 1,2,3,4,5 e 6.

2. Seja informado se as quantidades remanescentes sdo as necessdarias e suficientes para a
conclusdo das obras e servigos de acordo com os projetos aprovados,

3. Analisar e, se for o caso, manifestar a sua concordancia na adocdo dos pre¢os unitdrios
resultantes da divisdo dos valores da ultima coluna do Quadro 6 pelas respectivas quantidades
remanescentes de cada item, o que implicarda num valor global para a soma dos quatro contratos
de R$ 177.541.685,40, com uma reducdo de pouco mais de 16,46% (dezesseis virgula guarenta e
seis por cento) em relacdo ao valor remanescente dos quatro contratos. (destaques originais)

115. Em resposta a Diretoria de Engenharia Rodoviaria, o Chefe do 2° DRF teria
ratificado os pregos, informado que as quantidades estriam adequadas a execu¢do do
empreendimento e, que o custo por quilometro da rodovia estaria compativel com a
realidade local (peca 82, p. 123 e peca 83, p. 134).

116. Na sequéncia, sustentam que, sem tramitagdo pela Divisdo de Construgdo ou
pelo Servigo de Construgdo e Pavimentagdo, o Substituto do Diretor de Engenharia
Rodovidaria teria elaborado o Relato ao CGI 410 DNER/2000 (pega 82, p. 127-128 e peca
83, p. 138-139) propondo formalizagdo do contrato com o Consorcio Construtor BR-163,
com os pregos unitarios da segunda versdo da planilha or¢amentaria. Em 5/10/2000, com
base no referido relato, o CGI do DNER teria aprovado o prosseguimento do processo,
consequentemente, dos pregos unitarios em questdo (peca 82, p. 129 e pe¢a 83, p. 140).
117. Depois dessa aprovagdo, teriam sido desencadeados os procedimentos
necessarios a formaliza¢do do contrato com o Consorcio Construtor BR-163 no qual
foram adotados os precgos unitarios da segunda planilha or¢amentdria. Asseveram que tal
planilha sequer teria tramitado na esfera da Divisdo de Construcdo ou do Servico de
Construcdo e Pavimentacdo antes da aprovagdo pelo CGI evidenciando que ndo teriam
participado do ato inquinado do qual decorreria o suposto prejuizo ao erdrio.

1V.2. Andlise

118. De fato, a planilha orcamentdria (com desconto de 16,46% em relacdo ao valor
agregado dos quatro contratos) que comtempla os precos unitarios pactuados no Contrato
225/2000, ndo tramitou na Divisdo de Constru¢do ou no Servico de Constru¢do e
Pavimentacdo do extinto DNER.
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119. Mesmo assim, tendo em vista o critério adotado desde o Relatorio de
Levantamento do TC 015.010/2008-9, processo originador desta TCE — oportunidade para
avaliacdo da economicidade das contratagoes, avalia-se que o fato de a planilha em
questdo ndo ter sido efetivada no contrato ndo implica a inexisténcia de nexo de
causalidade como advogam os responsaveis.

120. Nesse contexto, as fungoes exercidas pelos responsaveis (Chefia da Divisdo de
Construgdo e do Servigo de Construg¢do e Pavimentagdo) impoem aos gestores o dever de
aferir a economicidade das contragoes afetas as suas dareas de atuagdo, em deferéncia aos
Principios da Administragcdo Publica, constantes no art. 37 da CF/1988.

121. Respeitante a primeira versdo da planilha, aléem da ndo efetivagdo no contrato,
os defendentes sustentam que teriam realizado somente atos de mero expediente
encaminhando o processo a quem de direito. Tal argumenta¢do ndo coaduna com o
consignado nos documentos constantes no processo administrativo da formagdo do
Consorcio Construtor BR-163. O documento acostado a fl. 142, anexo 2, TC
015.010/2008-9, consiste em resumo de relato, datado de 16/8/2000, encaminhado ao
Diretor de Engenharia Rodoviaria pelo Chefe da Divisdo de Constru¢do, com a seguinte
redacdo:

[...]

Apos a andlise e elaboragdo planilha comparativa de pregos unitdrios, com base nas composigoes
de precgos unitario do SICRO, elaborado por esta Divisdo de Construgcdo /DCt encaminhamos em
anexo, a minuta de Relato que, caso V.S° concorde, deverd ser encaminhada ao Sr. Presidente do
CGI, para que o mesmo APROVE os precos unitarios a serem implantados o Sistema MEDI.
(grifos originais)

122. No documento a fl. 143, anexo 2, TC 015.010/2008-9, o Chefe do Servico de
Construgdo e Pavimentagdo, sugere a remessa do processo a Procuradoria para fins de
parecer juridico, mas previamente consiga o seguinte:

[...]

Posteriormente [apos a emissdo do parecer juridico], solicitamos que o processo evolua a
Diretoria de Engenharia Rodoviaria, a fim de que o Sr. Diretor da Dr.E.R. encaminhe o presente
ao Sr. Presidente do C.G.1., para fins de Aprovacdo os Pregos Unitarios constantes da Planilha
Unificada do referido Consorcio (destaques originais).

123. Segundo os documentos em tela, a planilha comparativa de precos unitarios
mencionada nos excertos dos documentos transcritos, ndo foi objeto de mero ato de
expediente conforme defendem os responsaveis. De acordo com suas esferas de atribui¢do,
a planilha foi analisada e encaminhada a instancia imediatamente superior (Diretoria de
Engenharia Rodoviaria) com proposta favoravel a sua aprovagdo. Pesa em desfavor dos
responsaveis essa andlise e a consequente proposta de aprovagdo exarada. Isso porque os
pregos cuja aprovagdo foi endossada encontravam-se superiores a referéncia de mercado,
na época o Sicro 1. Tal circunstancia ndo foi identificada, possibilitando a continuidade
da execugdo de servigcos com sobrepreco.

124. O Regimento Interno do DNER (peg¢a 120, p. 5 e 7), em seus art. 70 e 79,
relaciona as atribuigcoes do Chefe da Divisdo de Construgdo e dos Chefes de Servigo. Por
evidenciar que a andlise de pregos, de fato, estava na al¢cada dos responsaveis, apresenta-
se a transcrigdo parcial dos citados dispositivos regimentais:

Art. 70. Sao atribuigoes do Chefe da Divisdo de Construgdo

[...]

1l - orientar e supervisionar a execu¢do de atividades relativas a obras a cargo dos orgdos
regionais e aquelas objeto de convénios de delegagdo,

1l — examinar os orcamentos de obras e servi¢os elaborados pelos érgdos regionais;

1V — examinar or¢camentos de obras e servicos elaborados por firmas contratadas;

Art. 79. Sdo atribuigoes dos Chefes de Servigo e dos Chefes de Se¢do:

[.]
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1V — fiscalizar e orientar a execucdo de servigos prestados por terceiros, avaliando e
acompanhado o andamento dos trabalhos, visando o controle de qualidade e de custos;

[.]

VII - assessorar e fornecer subsidios a tomada de decisoes da chefia imediata;

()

XI - zelar pela adequada programacdo e aplicagdo dos recursos e administragdo do patriménio
publico;

[...]

125. Apos a emissdo do parecer juridico favoravel, o processo retornou a Diretoria

de Engenharia Rodovidria. Reestudando o assunto, a Diretoria de Engenharia Rodoviaria,
tendo por base para cada item os precos médios ponderados dos quatro contratos,
comparando-os com os pregos propostos pelo Consorcio e adotando para cada um deles o
menor dos dois valores, elaborou o que se denomina segunda versdo da planilha. Os
novos precos_unitarios propostos reduzem o valor total dos servicos remanescentes dos
quatro contratos unificados aumentando o desconto de 11,75% para 16,46%, conforme o
demonstrativo abaixo:

Quadro 6 — Valores atinentes a formag¢do do Consorcio Construtor BR-163,
Contrato PG 225/2000 (ref- mar¢o/1994)
Valor  unificado dos | Valor unificado | Desconto Valor  unificado | Desconto
contratos (R$) 1“planilha (R$) (%) 2“planilha (R$) (%)
212.526.075,34 187.560.300,45 11,75 177.541.685,40 16,46

Fonte: elaboragdo propria

126. Com isso, verifica-se que a planilha ao final efetivada no contrato, corresponde
a uma versdo com aperfeicoamentos, embora insuficientes, haja vista o ndo confronto dos
precos com o referencial de mercado, da 1° planilha de precos, cuja aprovacdo foi
proposta pelos responsdaveis. Saliente-se, caso a Diretoria de Engenharia Rodoviaria ndo
procedesse ao aperfeicoamento da primeira versdo da planilha, o dano ao erario
verificado nesta TCE seria maior.

127. Por esses motivos, embora a planilha efetivada no Contrato PG 225/2000 ndo
corresponda exatamente aquela cuja aprovag¢do foi proposta pelos entdo titulares do
Servigo de Constru¢do e Pavimentagdo e da Divisdo de Constru¢do, avalia-se que a
responsabilidade desses agentes ndo pode ser afastada, pois no momento em que tiveram
oportunidade de identificar o sobrepreco existente nas contratagoes analisadas ndo o
fizeram. Essa falha caracteriza inobservancia aos Principios da Administragdo Publica e
concorre para o dano ao erario verificado na execu¢do do contrato assinado com o
Consorcio Construtor BR-163.”

131. O Ministro Walton Alencar Rodrigues, relator da decisdo recorrida, verificou, ainda, que a
planilha efetivamente adotada na avenga correspondia aquela analisada pela Divisdao de Construcao,
apos manifestagdo favoravel do setor juridico e com alteragdes propostas pela Diretoria de Engenharia
Rodoviaria, que levaram a reducao dos precos aprovados pela Divisao de Construcao, na qual os dois
recorrentes estavam lotados. Nesse sentido, reproduziu o seguinte trecho do Relato ao CGI
410/DrER/2000, de 4/10/2000 (destaque no original):

“Reestudando o assunto, a DCt [Divisdo de Constru¢do], tendo por base para cada item
os precos médios ponderados dos 4 contratos, comparando-os com o0s pre¢os propostos
pelo Consorcio e adotando para cada um deles o menor dos dois valores, elaborou as
planilhas constantes as folhas 92 a 94. Os novos pregos unitdrios propostos reduzem o
montante dos quantitativos remanescentes dos quatro contratos unificados para RS
177.541.685,40 aumentando a diferenca mencionada no item anterior para RS$
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34.984.389,94 (trinta e quatro milhoes, novecentos e oitenta e quatro mil, trezentos e
oitenta e nove reais e noventa e quatro centavos).”

132. E forgoso concordar com as ponderagdes do relator a quo, pois a assinatura do Contrato
PG 225/2000 pode ser entendida como o resultado de um procedimento administrativo, do qual
participaram diversas areas do antigo DNER. Tal procedimento, composto por um conjunto de
atos administrativos, sucessivos e concatenados, foi praticado pela gestao da referida autarquia com o
objetivo de satisfazer determinadas finalidades. Assim, a primeira versao da planilha analisada pelos
dois recorrentes, acabou por embasar os atos administrativos posteriormente praticados, estando
vinculada ao resultado observado, qual seja, a celebragdo do Contrato PG 225/2000 com expressivo
percentual de sobrepreco.

133. A conduta imputada a ambos os recorrentes nao pode ser entendida como a pratica de atos
de mero expediente. Se assim fosse, seria absolutamente desprovida de finalidade pratica a tramitacao
do processo que resultou na celebracdo do Contrato PG 225/2000 pela Divisdo de Construcao e a
instancia competente teria decidido pela assinatura do referido ajuste sem embasamento em qualquer
manifestagdo técnica do DNER.

134. Entendo que, a luz da atribui¢do dos seus cargos, conforme reproduzido no trecho
transcrito do relatorio do Acordao 1.929/2019-Plenario, os recorrentes tinham o dever de analisar a
planilha or¢camentaria que resultou no Contrato PG 225/2000, bem como de apontar a superestimativa
dos valores propostos. O déficit na atuagdo de ambos os recorrentes s6 nao resultou em prejuizo ainda
maior porque a Diretoria de Engenharia Rodoviaria buscou obter um desconto adicional ao valor que
havia sido analisado pelos Srs. Francisco Augusto Pereira Desideri e Roberto Borges Furtado da Silva.

135. Assim, julgo que os recursos de reconsideragdo ora em apreciacdo nao devam ser providos,
mantendo-se integralmente o teor do acdérdao recorrido, que julgou irregulares as contas dos
responsaveis, condenando-os ao pagamento solidario do débito apurado e da multa prevista no art. 57
da Lei 8.443/1992.

Ante o exposto, voto por que o Tribunal adote a deliberagdo que ora submeto a deliberacao
deste colegiado.

TCU, Sala das Sessoes, em 11 de maio de 2022.

BENJAMIN ZYMLER
Relator
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