TEb TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 012.743/2016-0
VOTO

Trata-se de pedidos de reexame interpostos pelos Srs. Antonio Varejao de Godoy e José Ailton
de Lima contra o Acérdio 2.796/2021-Plenario, que apreciou relatério de auditoria realizada com
objetivo de avaliar as obras de implantagdao da Linha de Transmissao (LT) Sobral III — Acarat II
230kV C2, com ampliagdo da Subestagdo Acarau II, situada nessa cidade do Estado do Ceara, de
responsabilidade da Companhia Hidroelétrica do Sao Francisco (Chesf),

2. Na ac¢do de controle em apreciacdo, entre outros ajustes, foi auditado o Contrato
90.2011.1900.00, celebrado em 16/5/2011 entre a companhia ¢ o Consorcio Acarat, formado pelas
empresas: Induastria, Constru¢cdes e Montagens Ingelec S.A. — Incomisa, Multiempreendimentos
Engenharia Consultiva Ltda. e Procable Energia e Telecomunicagdes S.A. O citado ajuste foi assinado
pelo valor de R$ 20.369.526,37, tendo por objeto a Elaboragdo de projeto basico padrido Aneel,
liberacao fundiaria da faixa de servidao (exceto pagamento das indenizagdes), servigos de engenharia,
projeto executivo, fornecimento de materiais (exceto cabo condutor) e construgdo das linhas de
transmissao de 230kV, que compdem o Lote C do Leildo de Transmissao 6/2010.

3. O referido contrato foi pactuado mediante dispensa de licitagcdo, com base no art. 32 da Lei
9.074/1995, o qual dispde que “a empresa estatal que participe, na qualidade de licitante, de
concorréncia para concessdo e permissdo de servigo publico, poderd, para compor sua proposta,
colher pregos de bens ou servigos fornecidos por terceiros e assinar pré-contratos com dispensa de
licitacdo”.

4. No que interessa ao deslinde deste processo, ainda hd um achado de auditoria que nao foi
saneado, relativo aos atrasos observados na mobiliza¢do da equipe responsavel pela gestdo fundidria
do empreendimento, na obtencdo do licenciamento ambiental para as obras relativas ao Lote C do
Leildo 6/2010 e na elaboragao do projeto executivo da implantagdo da linha de transmissdo (Sobral III
— Acarau II) e/ou do inicio das obras previstas nesse empreendimento apos a emissao da declaragdo de
utilidade publica.

5. Assim, na etapa processual anterior, foi realizada audiéncia dos Srs. Antonio Varejao de Godoy
e José Ailton de Lima, respectivos ex-Diretor-Presidente e ex-Diretor de Engenharia e Construcao da
Chesf, pela seguinte conduta irregular: “descumprimento ao art. 87 da Lei 8.666/1993 que prescreve a
san¢do da contratada em caso de inexecugdo total ou parcial do contrato, tendo em vista que a
empresa Industria, Constru¢do e Montagens Ingelec S/A. - Incomisa deixou de cumprir a ordem de
inicio dos servigos expedida em 31/1/2014, de maneira injustificada, permanecendo nessa situacdo até
198/2014, quando foi expedida nova ordem de servigo, considerando, ainda, que o cronograma da
obra (Contrato CTN 90.2011.1900.00) ja se encontrava vencido em anos, acarretando grave perda de
receita operacional para a Chesf; que esta ja fora multada em R$ 3,02 milhées justamente pela
leniéncia absoluta no cumprimento dos prazos acordados, podendo perfeitamente voltar a ser
apenada pelo orgdo regulador pelo mesmo motivo (cf. alerta a p¢. 72, p. 135); e, por fim, que a
contratada agia oportunisticamente, condicionando dissimuladamente o inicio de obras urgentes ao
atendimento de demandas desarrazoadas (cf. itens 47/52 desta instrugdo)”.

6. Tal fato ensejou a prolagdo do Acoérddo 2.796/2021-Plenario, de relatoria do Ministro-
Substituto Marcos Bemquerer Costa, aplicando a multa capitulada no art. 58, inciso II, no valor de RS
8.000,00 para cada um dos recorrentes.

7. Conforme historiado pelo relator a quo, o Contrato 90.2011.1900.00, celebrado em 16/5/2011,
teve algumas de suas etapas executadas (servigos de engenharia, projeto executivo e fornecimento de
materiais), porém, somente apoOs estarem presentes as condigdes para o inicio da construgdo, haja vista
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o licenciamento ambiental e a progressiva liberagdo fundidria, a Chesf autorizou o inicio dos servicos,
com a emissdo da ordem de servigos ocorrida em 31/1/2014.

8. Ocorre que a Incomisa nao empreendeu as obras de imediato sob o fundamento de que a
formula contratual de reajuste aplicada aos precos contratuais de agosto/2010 (R$ 11.653.493,16) ndo
remunerava a real evolucao dos custos no periodo, propondo, em 20/3/2014, executar os itens de
construgdo da avencga pelo valor de R$ 22.625.016,74, a pregos de janeiro/2014 (pega 72, p. 31-69),
que depois foi alterado, pela Incomisa, para R$ 22.624.295,02 (pega 72, p. 70-108).

9. Depois de diversas analises, o pleito da contratada foi parcialmente acolhido pela Chesf, que
concluiu que a sistematica de calculo de reajuste fixada na avenca ndo acompanhou a real evolugdo
dos custos dos insumos necessarios aos servigos no periodo, e, por conseguinte, entendeu adequado
recompor o equilibrio econdmico-financeiro da etapa relativa a constru¢ao da linha de transmissao
para a quantia de R$ 16.243.015,66 (inicialmente era de R$ 11.653.493,16), que representou um
acréscimo de 39,38% para o item “constru¢cdo da linha de transmissdo” (peca 121). O valor total do
Contrato 90.2011.1900.00 passou de R$ 20.369.526,37 para R$ 24.959.048,87, com o aditivo.

10. O reequilibrio econdmico-financeiro exposto acima, promovido por intermédio do 5° Termo
Aditivo ao Contrato 90.2011.1900.00, foi questionado pela unidade técnica e foi objeto de outro topico
da audiéncia que foi enderecada aos recorrentes. No entanto, no exame de mérito deste processo,
foram acolhidas as razdes de justificativa dos responsaveis apresentadas quanto as supostas
irregularidades observadas na celebragdo do 5° Aditivo.

11.  Por outro lado, foram rejeitadas as razdes de justificativa dos responsaveis quanto a omissao na
adogdo de providéncias em virtude do atraso na execu¢dao do objeto, o que ensejou a aplicacdo da
sang¢ao especificada a ambos os recorrentes.

12.  Inconformados com o desfecho processual, os Srs. Antonio Varejao de Godoy e Jos¢ Ailton de
Lima interpuseram o pedido de reexame ora em apreciacdo (peca 154), apresentando as seguintes
alegacoes:

a) houve a adocdo de equivocada premissa fatica que contaminou a conclusdo final, a
responsabilidade pela liberacao fundiaria ¢ da Chesf e, levando-se em conta que a liberagao
total s6 ocorreu em 5/8/2015, seria impossivel a completa conclusdo do empreendimento até
agosto de 2015, conforme faz prova o registro no diario de obra;

b) assim, ndo havia motivo para aplicar multa a empresa contratada em virtude de ndo ter se
mobilizado;

c) a efetiva liberagdo das glebas atendidas estava condicionada a escrituragdo e pagamento da
constituicdo de servidao, que se iniciou apenas em 17/7/2013, quando foi aprovado o Relatorio
de Servico ME 208/2013 e foram liberadas apenas 44 glebas;

d) apds a audiéncia, sem observancia do contraditorio, inovou-se a argumentacdo na acusagao,
fato que, por si s6, gera nulidade de julgamento;

e) a partir da judicializagcdo se torna impossivel a utilizacao do instituto da ocupagao temporaria,
sob pena de alteracdo do estado de fato do objeto discutido nos autos judiciais;

f) nado houve inexecugdo contratual, mas um periodo de ajustes e liberagao das frentes de trabalho
para permitir uma execuc¢do contratual higida, sem intercorréncias que pudessem comprometer
o empreendimento;
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g) nao ha que se falar em grave irregularidade, tendo em vista que esta nao ocorreu,

h) as opcdes adotadas pelos defendentes também se revelaram acertadas tendo em vista que o
contrato foi integralmente executado, a linha de transmissdo se encontra em opera¢do com
beneficio a populagao;

1) a analise na conduta e antecedentes dos recorrentes, o grau de culpabilidade e as circunstancias
do caso concreto, nos termos da Lei de Introdug@o as Normas do Direito Brasileiro (LINDB),
autorizam a tornar sem efeito a multa aplicada;

j) o TCU nao teria ingeréncia sobre decisdes gerenciais da Chesf;

k) o poder fiscalizatorio do TCU deveria se ater aos limites normativos a que o agente publico se
submete e, dentro da esfera da discricionariedade, deveria tolerar um conjunto de interpretagdes
consideradas juridicamente razoaveis, ainda que nao tenham tido um resultado 6timo para a
administracao;

1) a conduta dos recorrentes tenha sido mero ato negocial, cujas consequéncias, mesmo que
negativas, nao acarretariam a apuragdo de prejuizos por esta Corte de Contas por se
enquadrarem como riscos do negdcio inerentes a qualquer tomada de decisdo no mundo
empresarial;

m) o TCU deveria se pautar pelos precedentes invocados na pega recursal ou justificar o motivo
pelo qual nao seriam aplicaveis ao caso concreto.

II

13.  Nesta etapa processual, a Unidade de Auditoria Especializada em Recursos (AudRecursos)
analisou os argumentos recursais € considerou que o pedido de reexame do Sr. José Ailton de Lima
ndo deveria ser provido. Por outro lado, sopesou que as multas aplicadas aos gestores deveriam ter
valores diferentes, pois o contexto fatico do caso concreto evidenciaria mais circunstancias agravantes
na conduta do Sr. Jos¢ Ailton de Limam, as quais resultariam em um grau de reprovabilidade maior na
atuacao desse responsavel. Assim, propds dar provimento parcial e reduzir o valor da multa aplicada
ao Sr. Antonio Varejao de Godoy.

14.  Feita essa exposi¢do dos fatos, preliminarmente, ratifico o exame de admissibilidade
anteriormente realizado e proponho conhecer dos presentes pedidos de reexame, dado que foram
cumpridos os requisitos exigidos para a admissao desta espécie recursal.

15.  No mérito, embora eu acompanhe em esséncia o exame realizado pela AudRecursos, entendo
que o julgamento dos recursos ora em apreciacao deva se dar de forma diversa a propugnada pela
unidade técnica, haja vista os fundamentos adicionais que apresentarei neste voto como razdes de
decidir. Assim, antecipo que serd proposto o provimento dos pedidos de reexame, afastando a san¢do
aplicada aos recorrentes.

16. Como observado pela unidade técnica, ndo ocorreu a prescrigdo da pretensdo punitiva no
presente feito, consoante exame constante do relatorio que fundamenta esta deliberacao.

17.  Ademais, ha um grupo de alega¢des por meio das quais os recorrentes aduzem que suas
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decisdes estariam acobertadas pelo business judgment rule e que as mencionadas ‘“decisdes

gerenciais” ndo poderiam ser questionadas por esta Corte de Contas.
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18. Com as devidas vénias, todas essas alegagdes, assim como os precedentes invocados pelos
recorrentes, passam ao largo do fato de que a instauragdo de processo sancionador em virtude da mora
contratual ¢ ato administrativo vinculado.

19. A exemplo de minha manifestacdo ao relatar o Acordao 2.714/2015-Plenario, considero que o
atraso na execucao de obras publicas € ocorréncia de extrema gravidade, de maneira que o 6rgao ou
entidade contratante tem o dever de adotar as medidas cabiveis para aplicar as multas contratuais e
demais penalidades previstas em lei nos atrasos advindos de incapacidade ou mora da contratada.

20.  No mesmo sentido, cito o Acordao 981/2017-Plenério, em que o TCU multou o ex-Diretor de
Abastecimento ¢ a ex-Presidente da Petrobras, nos valores de R$ 45 mil e R$ 35 mil, respectivamente,
em razdo da omissdo na aplicagdo de sanc¢des diante do atraso na obra de constru¢dao das tubovias no
Comperj. Tal decisdo foi mantida em relagdo aos dois agentes pelos Acordao 675/2022-Plenario e
1.379/2022-Plenario, de minha relatoria.

21. Sustento que a instauragdo de processo administrativo para a aplicacdo de penalidades
contratuais ¢ ato administrativo vinculado. Isso porque o poder sancionador ¢ uma prerrogativa detida
pela administragdo publica para ser aplicado em beneficio da coletividade, na hipdtese de
descumprimento de deveres por ela impostos. A base legal para aplicacdo de sangdes nos contratos
administrativos estd disposta nos seguintes artigos da Lei 8.666/1993, que era aplicavel ao ajuste em
comento, por ter sido celebrado anteriormente a publicacdo da Lei das Estatais (Lei 13.303/2016):

"Art. 58. O regime juridico dos contratos administrativos instituido por esta Lei confere a
Administragdo, em relagdo a eles, a prerrogativa de:

[...]

1I - rescindi-los, unilateralmente, nos casos especificados no inciso I do art. 79 desta Lei,

111 - fiscalizar-lhes a execug¢do,

1V - aplicar sang¢oes motivadas pela inexecugdo total ou parcial do ajuste;

[...]

Art. 80. A rescisdo de que trata o inciso I do artigo anterior acarreta as seguintes
conseqiiéncias, sem prejuizo das sangoes previstas nesta Lei:

I - assung¢do imediata do objeto do contrato, no estado e local em que se encontrar, por ato
proprio da Administragdo,

Il - ocupacgao e utilizagdo do local, instalagoes, equipamentos, material e pessoal empregados
na execugdo do contrato, necessarios a sua continuidade, na forma do inciso V do art. 58 desta
Lei;

111 - execu¢do da garantia contratual, para ressarcimento da Administra¢do, e dos valores das
multas e indenizacgées a ela devidos;

IV - retengdo dos créditos decorrentes do contrato até o limite dos prejuizos causados a
Administracao.

[...]

Art. 81. A recusa injustificada do adjudicatario em assinar o contrato, aceitar ou retirar o
instrumento equivalente, dentro do prazo estabelecido pela Administra¢do, caracteriza o
descumprimento total da obrigacdo assumida, sujeitando-o as penalidades legalmente
estabelecidas.

[...]

Art. 86. O atraso injustificado na execu¢do do contrato sujeitara o contratado a multa de
mora, na_forma prevista no instrumento convocatorio ou no contrato.

§ 1° A multa a que alude este artigo ndo impede que a Administra¢do rescinda unilateralmente
o contrato e aplique as outras sangoes previstas nesta Lei.
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§ 2° A multa, aplicada apos regular processo administrativo, serda descontada da garantia do
respectivo contratado.

§ 3? Se a multa for de valor superior ao valor da garantia prestada, além da perda desta,
responderd o contratado pela sua diferenca, a qual serd descontada dos pagamentos
eventualmente devidos pela Administragdo ou ainda, quando for o caso, cobrada
Jjudicialmente.

Art. 87. Pela inexecugdo total ou parcial do contrato a Administragdo podera, garantida a
preévia defesa, aplicar ao contratado as seguintes sangoes:

I - adverténcia,

11 - multa, na forma prevista no instrumento convocatorio ou no contrato;

11l - suspensdo temporaria de participagdo em licitagdo e impedimento de contratar com a
Administragdo, por prazo ndo superior a 2 (dois) anos;

1V - declaragdo de inidoneidade para licitar ou contratar com a Administra¢do Publica
enquanto perdurarem os motivos determinantes da puni¢do ou até que seja promovida a
reabilitagdo perante a propria autoridade que aplicou a penalidade, que sera concedida
sempre que o contratado ressarcir a Administra¢do pelos prejuizos resultantes e apos
decorrido o prazo da san¢do aplicada com base no inciso anterior.”

22. A submissdo das empresas estatais ao regime licitatorio da Lei 8.666/1993 a época dos fatos em
apuragdo atraia com maior intensidade os principios tipicos do Direito Administrativo. Nao seria licito
a estatal uma renuncia aos poderes exorbitantes expressos na antiga lei de licitagcdes. Nao fosse assim,
poderiam os gestores de estatais escolher, ao seu bel prazer, quais normas deveriam ou nao incidir no
caso concreto. Assim, os administradores de uma companhia estatal, usando os requisitos que se
espera de um gestor probo e diligente, ndo poderiam abrir mao de poderes que lhes eram confiados
pela Lei 8.666/1993 para coibir a pratica de atos que injustificadamente onerassem o contratante ou a
coletividade. Havendo previsao contratual de aplicagdo de multa por inexecugdo contratual, por
exemplo, ndo pode o gestor deixar de aplicé-la no caso de observar o inadimplemento por parte da
contratada no cumprimento da obrigacao acordada.

23. Observo que a san¢do do art. 87, inciso II, da Lei 8.666/1993 ¢ uma penalidade administrativas
cuja dosimetria depende de uma avaliacdo discriciondria da Administragdo, balizada pelas clausulas
contratuais e pelos principios da razoabilidade e proporcionalidade.

24. A imposicao de tais sangdes ndao exime a empresa contratada da responsabilidade civil
relacionada ao descumprimento contratual. Assim, sempre que observado o inadimplemento do ajuste,
a administracdo dispde da faculdade de requerer, cumulativamente: (i) o cumprimento da obrigagdo
contratual inadimplida; (i1) as multas estipuladas no ajuste e, ainda, (iii) a indeniza¢do correspondente
as perdas e danos decorrentes, no caso de superarem os parametros contratuais.

25.  Portanto, sempre que verificada a existéncia de infracdo a disposi¢do contratual, nasce para o
gestor publico a obrigagdo de agir no sentido de instaurar procedimento especifico visando a apuragdo
dos fatos. Nesse sentido, cito os seguintes julgados desta Corte de Contas entendendo pelo carater
vinculante da aplicagdo de penalidades contratuais no ambito dos ajustes regidos pela Lei
8.666/1993: Acordaos 3.738/2007-Plenario, 1.793/2011-Plenario, 2.077/2017-Plenario, 887/2010-2%
Camara, 2.558/2006-2* Camara, 754/2015-Plenario, 6.462/2011-1* Camara.

26.  Enfatizo que, constatada a inadimpléncia do contratado, incluindo a mora excessiva para
cumprimento do pactuado, bem como presentes alguns requisitos minimos — em particular a
comprovacdo de autoria e materialidade — exigidos para a aplicagcdo da penalidade administrativa, a
instauracdo de processo sancionador ¢ ato vinculado e, no caso em tela, decorrente de disposi¢cdo
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contratual, com forca obrigatdria entre as partes. Nao se trata somente de uma mera decisdo gerencial
do gestor publico, mas, sim, de um dever, pois este ndo pode declinar de sua competéncia.

27.  Isso ndo quer dizer que, apos a instaura¢ao do processo administrativo, a aplicagdo da san¢do
seja obrigatdria, pois deve ocorrer o devido processo legal, no qual o particular podera exercer os seus
direitos ao contraditorio e a ampla defesa. Podera ser esclarecida a irregularidade ou ficar comprovado
que o inadimplemento contratual decorre de caso fortuito, fato exclusivo de terceiro, motivo de forga
maior ou de fato da administragdo, que, por agdo ou omissdao, impossibilitou o cumprimento do
avencado. A autoridade competente pode exercer juizo discriciondrio do caso, afastando a aplicagdo de
sancdo, mas tal decisdo deve ser motivada e estar balizada por outros principios que regulam o
processo administrativo, tais como os da finalidade, razoabilidade, legalidade, motivagao,
proporcionalidade, moralidade, seguranga juridica, interesse publico e eficiéncia.

I1I

28. Outrossim, ha uma série de argumentos dos recorrentes visando demonstrar que o processo de
liberagdo fundidria ndo estava concluido e que tal medida seria de reponsabilidade da Chesf, o que
afastaria a conclusdo de que a empresa estava em mora e deveria ser sancionada. Tais alegacdes foram
devidamente enfrentadas pela AudRecursos e pelo relator da decisdo recorrida, que trouxe as seguintes
consideragdes em seu voto:

“38. A outra questdo que sobressai dos autos, rememora-se, consiste na infra¢do ao art. 87
da Lei 8.666/1993, em face da ndo imposi¢do de san¢do a contratada por ndo execugdo total
ou parcial da avenga.

39.  Instados a se manifestar nos autos acerca dessa irregularidade, os Srs. Antonio
Varejdo de Godoy e José Ailton de Lima, ex-diretor-presidente e ex-diretor de engenharia e
construgdo da Chesf, respectivamente, alegaram, em substancia, que (pegas 108 e 109): a) nao
havia o “dever” de aplicar san¢do a contratada Incomisa, haja vista que ndo teria ocorrido
“Inexecu¢do contratual”, mas somente “um periodo de ajustes e liberacdo das frentes de
trabalho”; b) a questdo fundiaria enfrentada era complexa, ante o numero total de glebas, que
foi de 529, das quais 179 foram objeto de a¢do judicial com vistas a sua afetagdo, e, ainda,
pelo fato de que somente alguns dos 17 tramos que compunham a LT estavam liberados em
Jjaneiro de 2014, c) caso ocorresse a mobiliza¢do da Incomisa em fevereiro de 2014, haveria
“custos por improdutividade e eventuais desmobiliza¢oes”; e d) se ndo condicionasse o inicio
das obras a revisdo de pregos, perderia o direito ao reequilibrio do contrato.

40.  Relembre-se que os ex-agentes apresentaram novos elementos, em que refor¢aram as
assertivas anteriores e ofereceram algumas redargui¢oes as analises da unidade técnica
(Secex/CE), a saber (pegas 129 e 132 a 134): a) a Ordem de Inicio de Servicos (OIS) emitida
pela Chesf “com 70% de liberagdo das torres ndo se mostrou acertada e precisou ser
postergada, justamente para evitar futuros pleitos de ressarcimento por improdutividade”; b) a
liberagdo total das glebas somente ocorreu em 5/8/2015; e c) a Secretaria instrutiva ndo
analisou o procedimento de “emissdo da OIS somente apos liberagdo de 70% da drea” e
também deixou de apreciar a aplica¢do da teoria do business judgment rule no Brasil.

[...]

46. A cronologia dos fatos da bem a dimensdo da sucessdo de eventos ocorridos. Em
31/1/2014, a Chesf emitiu a OIS, Ordem de Inicio de Servicos (pegca 72, p. 49). Em vez de
prontamente atender ao comando da empresa estatal, a contratada nada executou e solicitou
revisdo dos precos em 20/3/2014, apresentando documentagdo incompleta para tanto (pega 72,
p. 17-36), e somente em 9/6/2014, apos ser instada a melhor detalhar sua proposta, ofereceu a
composi¢do unitaria para subsidiar a recomposi¢do dos valores antes pedido (pegca 72, p. 70-
81). A partir de agosto/2014, iniciaram-se as tratativas que desaguaram na assinatura do 5°
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Aditivo em 5/3/2015 (peg¢a 72, p. 184-186). Em julho/2014, as obras comecaram a ser
implementadas (pe¢a 41, p. 18).

47. A passividade da Companhia em ndo adotar qualquer providéncia com vistas a
apurar/sancionar a irregularidade resultou na demora de 07 (sete) meses na execu¢do das
obras, a contar da expedic¢do da OIS. Essa inércia se agrava ao se levar em consideragdo que
o empreendimento ja estava atrasado em relagdo ao cronograma inicialmente previsto, tanto é
que a Aneel aplicou a Chesf multa de R$ 3,2 milhoes por “atraso nas obras de implantag¢do”
da linha de transmissao em questdo (pegca 41, p. 24 e 28), com o risco, a época, de sofrer nova
pena pecuniaria da entidade reguladora pelo mesmo motivo, conforme documento emitido pela
Chesf que alertava para essa possibilidade (pe¢a 72, p. 135).

48.  Nesse contexto, ndo prospera a tencionada tese dos defendentes acerca da inexisténcia
de obrigatoriedade de aplicar sangdo, ante a cristalina infragdo ao dever contratual de iniciar
as obras.

[...]

53.  Acerca das razoes de justificativa referentes a complexidade da questdao fundiaria, em
que alegam os responsaveis dificuldades relativas ao numero total de glebas, somadas a a¢oes
Jjudiciais e a auséncia de liberag¢do de alguns tramos, bem como a suposi¢do de haver “custos
por improdutividade e eventuais desmobilizagdes” caso a mobilizagdo da Incomisa ocorresse
em fevereiro de 2014, igualmente nao merecem acolhida, porquanto essas ocorréncias sao
comuns em obras de implantac¢do de linhas de transmissdo elétrica e principalmente porque
esses ndo foram os motivos especificos que levaram ao atraso da prestagdo dos servigos por
parte da contratada, que se arvorou no direito (inexistente no ordenamento juridico do pais)
de somente comegar a execugdo das obras quando lograsse éxito na analise do seu pedido de
revisdo dos pregos contratuais, haja vista que condicionou veladamente o inicio de obras
urgentes ao atendimento do seu interesse particular, sem sofrer qualquer admoesta¢do da
Chesf-

54.  Apesar de a Incomisa ndo ter formalizado expressamente a sua inten¢do de ndo
empreender as obras, a irregularidade em questdo é de dificil obje¢do, a uma porquanto a
empresa ndo se mobilizou imediatamente apos a expedi¢do da OIS e a duas porque as
correspondéncias remetidas a Chesf para fins de reajuste de pregos indicam que ndo havia
qualquer interesse da contratada em cumprir as suas obriga¢oes contratuais antes de a Chesf
apreciar a revisdo dos valores acordados, conforme sobressai dos documentos que se seguem.
Comunicado da Incomisa a Chesf, de 20/3/2014 (peca 72, p. 36)

“[A]s alteragoes ao empreendimento que ocasionaram novos custos e maiores despesas faz-se
necessario a revisao de pregos unitarios apresentados na Proposta Técnica Comercial DCO
337/2010, a qual possibilitara a preserva¢do dos bons resultados do empreendimento e do
mutuo beneficio das partes.”

Comunicado da Incomisa a Chesf, de 9/6/2014 (peca 72, p. 81)

“[S]olicitamos suas providéncias para atualizar o preco do Contrato aos valores aqui
demostrados, mediante a emissdo do Aditivo Contratual, pelo valor de RS 22.624.295,02,
possibilitando assim a preservagdo dos bons resultados do empreendimento e do mutuo
beneficio das partes.”

55. Ora, o direito a recomposi¢do da equag¢do economico-financeira de avengas tem
previsdo constitucional, especialmente sob a égide do fraseado: “mantidas as condigoes
efetivas da proposta” do art. 37, inciso XXI, da CF, e igualmente tem assento na Lei
8.666/1993 (arts. 57 §§ 1° e 2° 58 §§ 1° e 2° 65, inciso II, alinea d), que assegura a
manutengdo desse equilibrio. O que ndo se pode tolerar é a situagdo, tal qual ocorreu nos
autos, em que o particular deixa de acatar o comando da contratante de iniciar as obras sob o
pretexto de que previamente seria necessario que a entidade analisasse seu pleito de revisdo de
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valores. Essa pratica, além de carecer de qualquer respaldo legal, subsome-se ao art. 87 da
Lei 8.666/1993, configurando infra¢do ao dever legal e contratual.

56. Ademais, como bem observou a Secex/CE, os diagramas apresentados pelos
responsaveis mostrando as glebas ainda pendentes de libera¢do estavam incompletos e nao
demonstravam a impossibilidade do inicio dos servigos nos trechos contiguos ja imitidos na
posse da Chesf. Colhe-se ainda da instrug¢do inserta a peca 86 a relevante constatagdo de que,
em “15/3/2013, a faixa ja se encontrava com 460 propostas de preco assinadas pelos
proprietdrios ou posseiros, representando 87% do total de glebas, conforme se pode deduzir
somando as quantidades atestadas nos Relatorios de Servigos (RS) de paginas 22, 27, 23, 24 e
16 (p¢. 52)” (v. pegas 86, p. 10, e 126, p. 13).

57. Convém ainda deixar bem vincado que foi a propria Chesf que estabeleceu o quantum
minimo de 70% de libera¢do da faixa para deflagrar as obras, haja vista que essa foi a
explica¢do dada pela empresa estatal para o ndo comego dos servigos nos exercicios de 2012 e
2013, mediante a manifesta¢do trazida ao conhecimento desta Casa em aten¢do a oitiva
promovida pelo Tribunal, verbis: “o alcance da liberacdo de 70% das estruturas (montante
considerado suficiente para inicio dos servigos) somente ocorreu em janeiro/2014.” (pe¢a 56,
p. 12 e 13).

58.  Noutras palavras, a companhia afirmou que, apos a obten¢do da Licen¢a de Instalagcdo
e da Autorizagdo de Supressio Vegetal — ASV da faixa (que so foram conseguidas em
11/7/2012 e 21/9/2012, respectivamente), o inicio das obras dependia somente da liberagdo
fundidria dos terrenos na fragdo de 70%, o que permitiria o fluxo de servigos sem paralisagoes
ou impedimentos, limite (minimo) que havia sido ultrapassado, reitere-se, desde 15/3/2013,
quando a faixa ja estava com 460 propostas de prego assinadas pelos proprietarios ou
posseiros, ou seja, 87% da integralidade das glebas (529 glebas).

59.  Nesse contexto, percebe-se que também esta na contramdo dos fatos e das provas
acostadas aos autos a alegagdo dos responsaveis de que a mobilizagdo da Incomisa somente
seria necessaria apos a total liberagado fundiaria, que somente ocorreu em 5/8/20135.

60.  Aduzem ainda os ex-agentes que a decisdo de estabelecer os “70% de liberacdo das
torres ndo se mostrou acertada e precisou ser postergada, justamente para evitar futuros
pleitos de ressarcimento por improdutividade”. Trata-se de afirmagdo genérica baseada na
suposicdao de “improdutividade” que ndo deve ser acolhida, principalmente porque nada nos
autos indica a necessidade de adiar o inicio das obras.

61. Ou seja, os elementos que compoem o processo ndao demonstram o desacerto da Chesf
em fixar os precitados 70%, ao reveés, o que sobressai dos autos é a decantada irregularidade
referente a oposi¢do (ndo formalizada) da contratada em cumprir a OIS expedida pela Chesf
em 31/1/2014 e a consequente inércia da estatal em promover a responsabiliza¢do sobre esse
fato, como visto a saciedade acima.”

29.  Como se observa na exposi¢do acima, a peca recursal dos responsaveis praticamente reiterou
todos os argumentos que haviam sido analisados e rejeitados pelo relator a quo.

30.  Além disso, destaco que ha duas grandes contradicdes em toda a argumentacdo apresentada
novamente pelos recorrentes. A primeira delas se choca contra o fato incontestavel de que a propria
Chesf emitiu ordem de inicio de servicos em 31/1/2014. Apenas por argumentar, se estivesse
demonstrado o fato de que nao havia frentes de servigos suficientes para o inicio da obra, a emissao de
ordem de servigos sem que existissem condi¢gdes para o desenvolvimento regular do empreendimento
seria medida extremamente temeraria e reprovavel, pois poderia causar prejuizos diversos a contratada
e, por conseguinte, o envio pleitos a Chesf solicitando o pagamento de indenizagdes.

31.  Entdo, da leitura dos autos e, precipuamente, da propria peca recursal dos responsaveis, nao
parece verossimil que a contratante tenha determinado o efetivo inicio dos servigos sem que a sua
8
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execugao estivesse efetivamente liberada, notadamente porque a obra ainda nao tinha sido iniciada e
porque outras varias postergacdes ja tinham ocorrido exatamente por conta de pendéncias no
licenciamento e na regularizagdo fundiaria do empreendimento.

32. O segundo ponto contraditério com os diversos argumentos recursais explicando que nao houve
atraso imputavel a contratada no inicio das obras estd no proprio pleito de reequilibrio econdmico-
financeiro apresentado pelo proprio consércio construtor. O empecilho alegado para a execucdo
contratual era a defasagem entre a variagdo efetiva de precos e a formula de reajustamento contratual,
que ndo teria acompanhado a variacdo de mercado. Dito de outra forma, ndo se tem registro nos autos
que o motivo alegado pelo Consoércio Acarau para o inicio das obras seja a auséncia de regularizagao
fundiaria do empreendimento.

33.  E precipuamente com base no deferimento do pleito de reequilibrio econdmico-financeiro
mencionado acima que reside o motivo pelo qual deve ser afastada a multa imposta aos recorrentes,
nos termos expostos no topico seguinte.

I1I

34,  Embora se trate de questdo ja superada na etapa processual anterior e de argumentos nao
aduzidos pelos recorrentes, em face do principio da verdade material e do efeito devolutivo pleno do
pedido de reexame, observei que o descumprimento pelo consércio contratado da ordem de inicio dos
servicos de execucdo da linha de transmissdo se deu com base na alegacdo de haver suposto
desequilibrio econdomico-financeiro do contrato.

35.  Observou-se que a formula de reajuste contratual de reajuste aplicada aos pregos contratuais de
agosto/2010 nao remunerava a real evolucao dos custos no periodo. A sistematica de reajustamento era
baseada no Sistema Coge (esse sistema ¢ gerenciado pela Fundagdo Comité de Gestdo Empresarial —
Fundagao Coge, da qual a Chesf ¢ uma das fundadoras e participantes).

36.  Assim, o contratado, em vez de se mobilizar para atender a ordem de servigo expedida pela
Chest em 31/1/2021, solicitou revisao dos precos em 20/3/2014. ApoOs reunir as propostas das
empresas que participaram da licitacdo que resultou no Contrato 1.92.2013.3020, cujo objeto se referiu
a construgdo da LT 230 kV Funil/Itapebi C3 (v. orgamento basico e propostas que constam da tabela
inserta a pe¢a 72, p. 1), a Chesf adotou como referéncia os pregos de menor valor (da Incomisa)
obtidos no certame que antecedeu o contrato precitado (cuja apresentacdo de propostas ocorreu em
novembro/2013) que foram aplicados sobre as quantidades do projeto executivo da LT 230 kV Sobral
II1/Acaran II C2.

37.  Com esse calculo, o valor total para os servi¢os da etapa de constru¢cdo da LT 230 kV Sobral
IIT/Acarat II passou de R$ 11.653.493,16 (agosto/2010) para R$ 16.243.015,66 (novembro/2013),
sendo ofertado a Incomisa em 08/08/2014 (peca 72, p. 156-157), que concordou com o quantum
proposto pela Chesf em 12/08/2014 (peca 72, p. 155). Ou seja, verificou-se um incremento de 39,39%
no saldo ainda ndo executado do contrato.

38.  Registre-se que, além das pesquisas em orcamentos com objetos similares, a Chef simulou a
variagdo dos valores pelo Sistema Nacional de Pesquisa de Custos e Indices (Sinapi), conforme se
verifica da tabela inserta a pega 108, p. 34-36, em que foram reunidas as variagdes dos custos unitarios
de mao de obra, equipamentos e materiais, entre agosto/2010 e novembro/2013, resultando no indice
de 49,55%.

39.  Para o mesmo periodo, a formula que constava do contrato (Sistema Coge) previa um reajuste
de 18,43% (peca 86, p. 6 e 12).
9
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40. A empresa estatal elaborou ainda outra tabela (pega 108, p. 37-39), considerando o periodo de
agosto/2010 a janeiro/2014, bem como os custos do Sinapi com as alteragdes introduzidas por meio de
convengdo coletiva de trabalho — CCT. Essa apura¢do chegou ao valor de 57,77% (para os mesmos
quesitos: mao de obra, equipamentos e materiais).

41.  Percebe-se que os indices de varia¢dao obtidos com auxilio do Sinapi, de 49,55% (agosto/2010 a
agosto/2013) e de 57,77% (agosto/2010 a janeiro/2014), contrastavam com aquele alcancado pela
formula contratual, de 18,43% (agosto/2010 a agosto/2013), o que levou a Chesf a concluir que a
sistematica de célculo fixada na avenga ndo acompanhou a real evolu¢ao dos custos dos insumos
necessarios aos servicos no periodo, e, por conseguinte, entendeu adequado recompor o equilibrio
econdmico-financeiro do ajuste para a quantia de R$ 16.243.015,66 (inicialmente era de R$
11.653.493,16), que representou um acréscimo de 39,38% para o item construgdo da LT (peca 121). O
valor total do Contrato 90.2011.1900.00 passou de R$ 20.369.526,37 para R$ 24.959.048,87, com o
aditivo.

42. A decisdo recorrida, embora tenha considerada licita a recomposi¢do do equilibrio econémico-
financeiro do contrato promovida por meio do referido aditivo, considerou que a omissao na adogao de
providéncias dos responsaveis em sancionar a mora do contratado seria ato passivel de san¢do. Ocorre
que a continuidade da obra nas condig¢des inicialmente avencadas seriam ruinosas para o contratado,
diante do desequilibrio de cerca de 40% no preco do saldo remanescente do contrato. Se de um lado a
Chest entendeu ser procedente o pleito apresentado, iniciando negociagdes com o contratado, seria
contraditdrio sanciond-lo pelo atraso na mobilizagao.

43. O principio do venire contra factum proprium, aplicado de forma subsididria aos contratos
administrativos, veda o comportamento contraditorio, inesperado, que causa surpresa na outra parte.
Sua aplicagdo decorre da boa-fé objetiva e da lealdade contratual, exigiveis de todos os contratantes,
sejam do setor publico ou do setor privado.

44.  Dito de outra forma, vejo duas formas possiveis para que os recorrentes atuassem. Em uma
primeira linha de entendimento, considerando o pleito de reequilibrio improcedente, este deveria ser
negado e a empresa sancionada por inexecugdo contratual, pois, nessa situa¢ao hipotética, a
instauragdo de processo sancionador seria ato vinculado, nos termos da fundamentagdo exposta no
topico anterior deste voto. Por outro lado, se foi acolhido o pleito de reequilibrio apresentado, nao
pode ser imputada mora para o consércio contratado, por estar demonstrada a ocorréncia de fato
impeditivo da execucgdo do ajuste, ante o expressivo descompasso entre a variacao efetiva de custos e a
sistematica de reajuste originalmente avengada.

45. A cronologia dos fatos demonstra que as duas irregularidades que foram objeto de audiéncia
dos responsaveis decorrem de uma sucessdo de eventos que estdo inter-relacionados. Em 31/1/2014, a
Chest emitiu a OIS, Ordem de Inicio de Servigos (pega 72, p. 49). Em vez de prontamente atender ao
comando da empresa estatal, a contratada nada executou e solicitou revisao dos pregos em 20/3/2014,
apresentando documentagdo incompleta para tanto (pega 72, p. 17-36), e somente em 9/6/2014, apos
ser instada a melhor detalhar sua proposta, ofereceu a composi¢do unitdria para subsidiar a
recomposi¢ao dos valores antes pedido (peca 72, p. 70-81). A partir de agosto/2014, iniciaram-se as
tratativas que desaguaram na assinatura do 5° Aditivo em 5/3/2015 (peca 72, p. 184-186). Em
julho/2014, as obras comecaram a ser implementadas (pega 41, p. 18).

46.  Os proprios termos da audiéncia enderecada aos responsaveis demonstram haver contradi¢do
na aplicacdo das penalidades pela decisdo recorrida, pois o “descumprimento ao art. 87 da Lei
8.666/1993 ... em caso de inexecugdo total ou parcial do contrato” ndo se coaduna com a parte final
da audiéncia no sentido de que “a contratada agia oportunisticamente, condicionando
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dissimuladamente o inicio de obras urgentes ao atendimento de demandas desarrazoadas™. Ora, se o
pleito de reequilibrio foi julgado procedente pelos recorrentes e por esta Corte de Contas, ndo ha se se
falar em atuagdo oportunista ou em pedido desarrazoado apresentado pela contratada.

47. Com base no art. 20 da Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro, devem ser
sopesadas as consequéncias praticas das decisdes tomadas pelos recorrentes. Caso os Srs. Antdnio
Varejao de Godoy e José Ailton de Lima tivessem procedido com conduta diversa a que ensejou a sua
sancao pela decisdo recorrida, ou seja, tivessem sancionado a empresa por inexecugdo contratual, a
conclusdo do empreendimento poderia ter um desfecho ainda mais gravoso para a Chesf, haja vista o
risco de ocorrer a rescisdo contratual e a necessidade de realizar nova contratagcdo para a retomada das
obras.

48.  E bem possivel que tal modo de proceder atrasasse a retomada do empreendimento por anos,
bem como que a nova contratagdo realizada apds a rescisdo fosse ainda mais onerosa do que o prego
reequilibrado do contrato.

49.  Diante de todo o exposto, dou provimento aos pedidos de reexame interpostos pelos Srs.
Antonio Varejao de Godoy e José Ailton de Lima, tornando insubsistente as san¢des aplicadas por
meio do subitem 9.1 da decisdo recorrida.

Ante o exposto, VOTO por que seja adotada minuta de Acordao que ora submeto a apreciagdo
deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessoes, em 13 de setembro de 2023.

BENJAMIN ZYMLER
Relator
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