MINISTERIO PUBLICO JUNTO AO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
Gabinete do Procurador Julio Marcelo de Oliveira

Processo TC-001.779/2009-7 (com 63 pegas)
Tomada de Contas Especial

Excelentissimo Senhor Ministro-Relator,

Trata-se da tomada de contas especial instaurada pelo Instituto Nacional do Seguro
Social — INSS, em virtude de irregularidades na aplicacdo dos recursos repassados por esta autarquia a
Organiza¢ao das Nagdes Unidas para a Educacdo, a Ciéncia e a Cultura — Unesco, no ambito do
Acordo Basico de Cooperagdo e Assisténcia Técnica 1/1998 e de seu Primeiro Termo de Ajuste,
celebrados em 21.9.1998 (pegas 1, pp. 15/40; 12, pp. 1/13 e 42/6, ¢ 17, pp. 1/13).

Em interven¢do preliminar nestes autos, a 5* Secex opinou, em pareceres uniformes,
pela adogao das seguintes medidas (pegas 22, pp. 24/30, e 23, pp. 1/16):

a) citacdo dos srs. Crésio de Matos Rolim, Presidente do INSS a época, responsavel
pela assinatura do Acordo Bésico de Cooperagdo e Assisténcia Técnica 1/1998; Luiz Alberto Lazinho,
Presidente Substituto do INSS a época, que ratificou o ato em apreco, e Raul Christiano de Sanson
Portella, Diretor Patrimonial do INSS a época, que autorizou a despesa em favor da Unesco, para que
recolhessem, solidariamente, o valor historico de R$ 900.291,53 (detalhado a peca 23, p. 15), data base
de 31.12.2000, ou apresentassem alega¢des de defesa por terem aceitado, na contratacao da CTIS feita
pela Unesco, o pagamento de precos sabidamente superiores aos previstos em contrato firmado com a
Fundagdo Universidade de Brasilia — FUB/Finatec para os mesmos cargos, em vigor a mesma ¢poca €
com 0 mesmo objeto;

b) citacio dos srs. Crésio de Matos Rolim — Presidente do INSS a época, responsavel
pela assinatura do Acordo Bésico de Cooperagdo e Assisténcia Técnica 1/1998; Luiz Alberto Lazinho,
Presidente Substituto do INSS a época, que ratificou o ato em apreco, e Raul Christiano de Sanson
Portella, Diretor Patrimonial do INSS a época, que autorizou a despesa em favor da Unesco, e da
Organizagao das Nacdes Unidas para a Educagdo, Ciéncia e Cultura — Unesco, pelo recebimento
indevido do valor histérico de RS 4.092.360,76, para que apresentassem alegagdes de defesa ou
recolhessem, solidariamente, os valores abaixo relacionados, a contar das datas indicadas, pagos a este
organismo internacional a titulo de custos de gestdo, em desacordo com o artigo 8°, inciso I, da IN
1/1997;

OB Data OB Custos de OB Data OB Custos de gestiao
gestio pagos pagos (10% OB)
(10% OB)

19990B000386 14.1.1999 99.378,40 | 19990B009894 16.12.1999 189.695,00
19990B001080 10.2.1999 122.387,71 | 20000B000593 4.2.2000 214.100,00
19990B002332 31.3.1999 114.765,31 | 20000B000591 4.2.2000 238.750,00
19990B003098 27.4.1999 114.765,31 | 20000B000838 24.2.2000 238.750,00
19990B003942 31.5.1999 114.765,31 | 20000B001274 29.3.2000 238.750,00
19990B004045 7.6.1999 114.765,31 | 20000B002113 25.5.2000 238.750,00
19990B005862 9.8.1999 114.765,31 | 20000B002114 25.5.2000 238.750,00
19990B005863 9.8.1999 114.765,31 | 20000B006176 3.10.2000 279.609,71
19990B007331 14.10.1999 114.765,31 | 20000B006928 1.11.2000 282.559,29
19990B007832 3.11.1999 153.200,00 | 20000B007672 6.12.2000 238.734,67
19990B009558 10.12.1999 153.200,00 | 20010B000001 17.1.2001 362.388,82
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c) determinacio, desde ja, ao INSS, para que adotasse providéncias, no prazo de 90
dias, para a restituicdo do saldo de R$ 57.888,92, com os devidos acréscimos legais, por parte da
Unesco, relativo ao Projeto 914BRA3001, informando no mesmo prazo ao TCU as medidas adotadas;

d) expedicao de alerta ao INSS sobre o seguinte:

“i) que se abstenha de autorizar a transferéncia de saldos remanescentes de
recursos de um projeto para outro, uma vez que é vedada a utilizag¢do desses, ainda que
em carater emergencial, em finalidade diversa da estabelecida no instrumento firmado,
conforme o art. 39, inciso 1V, da Portaria Interministerial 127/2008;

ii) que se abstenha de autorizar a continuidade de repasses apos o final da
vigéncia de acordo, convénio ou congénere, sem a devida formaliza¢do de instrumento
Juridico pertinente, consoante o principio da formalidade dos atos administrativos,
traduzido no paragrafo unico do artigo 60 da Lei 8.666/1993, e de observincia
necessaria também nos acordos de cooperagdo técnica financiados por recursos
exclusivamente nacionais, evitando, assim, o pagamento por despesas realizadas apods a
vigéncia do acordo, conforme determina o art. 39, inciso VI, da Portaria
Interministerial 137/2008.”

O Ministério Publico manifestou-se, na ocasido, de acordo com a proposta da unidade
técnica, com os seguintes ajustes (pecas 23, pp. 19/21; 24, pp. 1/15, e 25, pp. 1/14):

a) no que se refere a citagdo pelo débito no valor de R$ 900.291,53, data base de
31.12.2000 (pega 23, p. 12, item 1), arrolar solidariamente, além dos srs. Crésio de Matos Rolim, Luiz
Alberto Lazinho e Raul Christiano de Sanson Portella, a empresa CTIS Informatica Ltda., ante o
superfaturamento na contratacdo desta, feita pela Unesco, haja vista o pagamento de precos
sabidamente superiores aos previstos em contrato firmado com a FUB/Finatec para as mesmos cargos,
em vigor a mesma €poca € com 0 mesmo objeto;

b) quanto ao débito de RS 4.092.360,76 (peca 23, pp. 12/3, item 2), excluir a Unesco da
proposta de citacdo da unidade técnica, ante a imunidade absoluta de jurisdicdo deste organismo
internacional;

¢) no item “i1”, a pega 23, pp. 13/4, retificar o nimero da Portaria Interministerial, de
137/2008 para 127/2008.

Vossa Exceléncia acolheu as conclusdoes do Ministério Publico e determinou a citagao
dos responsaveis (peca 25, p. 15), que foi promovida nos seguintes termos (v.g., peca 26, pp. 3/19):

IRREGULARIDADE RESPONSAVEL/CONDUTA VALOR DATA DE
HISTORICO | OCORRENCIA
(R$)
Aceite, no ambito do | Crésio de Matos Rolim, entdo | 900.291,53 31.12.2000
Acordo Basico de | Presidente do INSS: assinatura do

Cooperagdao e Assisténcia
Técnica 1/1998 (e de seu
1° Termo de Ajuste),

Acordo Bésico de Cooperagao e
Assisténcia Técnica 1/1998 e de
seu 1° Termo de Ajuste.

firmado entre o INSS e a
Unesco, do pagamento de
precos sabidamente
superiores na contratagao
da empresa CTIS
Informatica Ltda. pela
Unesco quando
comparados com 0s pregos
previstos no  Contrato

Luiz Alberto Lazinho, Presidente
Substituto do INSS a ¢época:
ratificagdo do Acordo Basico de
Cooperagdo e Assisténcia Técnica
1/1998,  conforme  despacho
publicado no DOU - Secao I, de
1°.10.1998.

Sanson
Diretor

Raul Christiano de
Portella, entao
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24/1998, firmado entre o
INSS e a Fundagdo
Universidade de Brasilia -
FUB (que subcontratou a
Finatec), em vigor a
mesma época, para oS
mesmos cargos € com O
mesmo objeto.

Patrimonial do INSS: autorizacao,
no ambito do Acordo Basico de
Cooperagao e Assisténcia Técnica
1/1998, da despesa em favor da
Unesco, conforme  despacho
publicado no DOU - Se¢do I, de
1°.10.1998.

CTIS Informatica Ltda.:
superfaturamento  dos  pregos
contratados pela Unesco junto a
CTIS Informatica Ltda. no ambito
do Acordo Basico de Cooperagdo
¢ Assisténcia Técnica 1/1998 (e
de seu 1° Termo de Ajuste),
firmado entre o INSS e a Unesco,
pregos estes superiores quando
comparados com ©0s pregos
previstos no Contrato 24/1998,
firmado entre o INSS e a
Fundacao Universidade de
Brasilia - FUB (que subcontratou
a Finatec), em vigor a mesma
época, para 0S mesmos cargos ¢
com 0 mesmo objeto.

Pagamento indevido a | Crésio de Matos Rolim, entdo 99.378.,40 14.01.1999
titulo de custos de gestdo, | Presidente do INSS: assinatura do | 214.100,00 04.02.1999
no ambito do Acordo | Acordo Bésico de Cooperacdo e | 238.750,00 04.02.1999
Basico de Cooperagdao e | Assisténcia Técnica 1/1998 e de | 122.387,71 10.02.1999
Assisténcia Técnica | seu 1° Termo de Ajuste. 114.765,31 31.03.1999
1/1998 e de seu 1° Termo | Luiz Alberto Lazinho, Presidente | 114.765,31 27.04.1999
de Ajuste, a Unesco, em | Substituto do INSS a época: 114.765,31 31.05.1999
desacordo com o artigo 8°, | ratificacdo do Acordo Basico de | 114.765,31 07.06.1999
inciso I, da IN [STN] | Cooperagao e Assisténcia Técnica | 114.765,31 09.08.1999
1/1997 (valor historico: RS | 1/1998, que deu origem, na sua | 114.765,31 09.08.1999
4.092.360,76) . vigéncia, a despesa em favor da | 114.765,31 14.10.1999
Unesco, conforme  despacho | 153.200,00 03.11.1999
publicado no DOU - Segdo 1, de | 153.200,00 10.12.1999
1°.10.1998. 189.695,00 16.12.1999
Raul Christiano de Sanson | 238.750,00 24.02.2000
Portella, entio Diretor | 238.750,00 29.03.2000
Patrimonial do INSS: autoriza¢do, | 238.750,00 25.05.2000
no ambito do Acordo Bésico de | 238.750,00 25.05.2000
Cooperagdo e Assisténcia Técnica | 279.609,71 03.10.2000
1/1998, da despesa em favor da | 282.559,29 01.11.2000
Unesco, conforme  despacho | 238.734,67 06.12.2000
publicado no DOU - Segdo I, de | 362.388,82 17.01.2001

1°.10.1998.

Todos os responsaveis aduziram defesa, conforme indicagdo a seguir:

| Crésio de Matos Rolim, ex- | Peca 54, pp. 1/14 |

2 Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cdigo 49319608.
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Presidente do INSS

Luiz Alberto Lazinho, ex-| Pecas 26, pp. 33/52, e 27,
Presidente Substituto do INSS pp. 2/26

Raul Christiano de Sanson | Pegas 28, pp. 7/13; 40, pp.
Portella, ex-Diretor Patrimonial 2/43,e 42, pp. 2/7

do INSS

CTIS Informatica Ltda. Peca 27, pp. 39/64

Apo6s exame dos elementos trazidos ao processo, a proposta do sr. AUFC da 5* Secex ¢
no seguinte sentido (peca 56):

“1) excluir do rol de responséaveis desta TCE a Organiza¢dao das Nagdes Unidas
para a Educagdo, Ciéncia e Cultura (Unesco), ante a imunidade absoluta de jurisdi¢do
dessa, em face dos argumentos expostos pelo MP junto ao TCU;

2) acolher as alegagdes de defesa da empresa CTIS Informatica Ltda. (CNPJ:
01.644.731/0001-32);

3) rejeitar as alegacdes de defesa apresentadas pelos Senhores Luiz Alberto
Lazinho (CPF: 440.224.178-20) — Presidente-Substituto do INSS a época, Raul
Christiano de Sanson Portella (CPF: 010.946.377-34) — Diretor Patrimonial do INSS a
época, e Crésio de Matos Rolim — Presidente do INSS a época (CPF 049.901.455-34);

4) fixar novo e improrrogavel prazo, com fulcro no art. 12, §§ 1° e 2°, da Lei
8.443/1992 c/c o art. 202, § 3° do Regimento Interno do TCU, de 15 (quinze) dias, a
contar da ciéncia, para que, na forma do art. 214, inciso III, alinea ‘a’, também do
RITCU, os Srs. Crésio de Matos Rolim — Presidente do INSS a época (CPF
049.901.455-34), Luiz Alberto Lazinho (CPF: 440.224.178-20) — Presidente-Substituto
do INSS a época, e Raul Christiano de Sanson Portella (CPF: 010.946.377-34) — Diretor
Patrimonial do INSS a época, efetuem e comprovem perante este Tribunal o
recolhimento aos cofres do Instituto Nacional da Seguridade Social — INSS das
importancias a seguir discriminadas, atualizadas monetariamente a partir das datas
indicadas até o dia do efetivo recolhimento, na forma da legislagdo em vigor:

i) solidariamente, do débito equivalente a quantia de R$ 819.765,83, atualizada
monetariamente, calculados a partir de 31.12.2000 até a data do recolhimento, devido ao
pagamento, no dmbito do Acordo Bésico de Cooperacio e Assisténcia Técnica 1/1998
(e de seu 1° Termo de Ajuste), firmado entre o INSS e a Organizacdo das Nagdes
Unidas para a Educagdo, Ciéncia e Cultura (Unesco), de pregos sabidamente superiores
na contratagdo da empresa CTIS Informatica Ltda. pela Unesco quando comparados
com os precos previstos no Contrato 24/1998, firmado entre o INSS e a Fundagdo
Universidade de Brasilia — FUB (que subcontratou a Finatec), em vigor a mesma época,
para os mesmos cargos (categorias profissionais de Recepcionista Atendente — Niveis |
e Il — e Encarregado/Supervisor) € com 0 mesmo objeto;

i1) solidariamente, dos débitos equivalentes as seguintes quantias, atualizadas
monetariamente, calculados a partir das datas apontadas até a data do recolhimento,
pelos pagamentos indevidos a titulo de custos de gestdo, no ambito do Acordo Bésico de
Cooperacdo e Assisténcia Técnica 1/1998 e de seu 1° Termo de Ajuste, & Organizacdo
das Nagodes Unidas para a Educagdo, Ciéncia e Cultura (Unesco), em desacordo com o
art. 8°, inciso I, da IN 1/1997;

Data Custos de gestio Data Custos de gestio
14.1.1999 99.378,40 16.12.1999 189.695,00
10.2.1999 122.387,71 4.2.2000 214.100,00
31.3.1999 114.765,31 4.2.2000 238.750,00

2 Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cdigo 49319608.
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27.4.1999 114.765,31 24.2.2000 238.750,00
31.5.1999 114.765,31 29.3.2000 238.750,00
7.6.1999 114.765,31 25.5.2000 238.750,00
9.8.1999 114.765,31 25.5.2000 238.750,00
9.8.1999 114.765,31 3.10.2000 279.609,71
14.10.1999 114.765,31 1.11.2000 282.559,29
3.11.1999 153.200,00 6.12.2000 238.734,67
10.12.1999 153.200,00 17.1.2001 362.388,82

5) cientificar os Srs. Luiz Alberto Lazinho (CPF: 440.224.178-20), Raul
Christiano de Sanson Portella (CPF: 010.946.377-34) e Crésio de Matos Rolim (CPF
049.901.455-34) de que a liquidacdo tempestiva dos débitos, atualizados
monetariamente, saneara o processo € permitira que as respectivas contas neste processo
sejam julgadas regulares com ressalvas, dando-lhes quitagcdo, nos termos do § 4° do art.
202 do Regimento Interno do TCU, mas que o ndo recolhimento ensejara a condenacao
dos responsaveis em débito, cujo valor estard sujeito também a incidéncia de juros, € o
julgamento das contas pela irregularidade;

6) determinar ao INSS que adote, no prazo de 90 (noventa) dias, providéncias
para a restituicdo do saldo de R$ 57.888,92, com os devidos acréscimos legais, por parte
da Unesco, relativo ao Projeto 914BRA3001, informando no mesmo prazo ao TCU as
medidas adotadas;

7) dar ciéncia ao INSS:

i) de que ¢ vedada a transferéncia de saldos remanescentes de recursos de um
projeto para outro, uma vez que ¢ vedada a utilizagdo desses, ainda que em carater
emergencial, em finalidade diversa da estabelecida no instrumento firmado, conforme
dispde o art. 52, inciso 1V, da Portaria Interministerial 507/2011;

i1) de que a autorizagao da continuidade de repasses apds o final da vigéncia de
acordo, convénio ou congénere, sem a devida formalizacdo de instrumento juridico
pertinente, fere o principio da formalidade dos atos administrativos, traduzido no
paragrafo unico do artigo 60 da Lei 8.666/1993, exigéncia essa que deve ser observada
também nos acordos de cooperagdo técnica financiados por recursos exclusivamente
nacionais, evitando, assim, o pagamento por despesas realizadas apds a vigéncia do
acordo, conforme determina o art. 52, inciso VI, da Portaria Interministerial 507/2011.”

A dissonancia do corpo dirigente da unidade técnica em relagdo a proposta do sr.
Auditor ¢ pontual. Estes sugerem que se acolham as alegag¢des de defesa apresentadas pelo sr. Crésio
de Matos Rolim, Presidente do INSS a época, no que se refere a diferenca entre o custo unitario
mensal para as categorias Atendente RA — N1, Atendente, RA — N2 e Supervisor (encarregado),
alocadas nas unidades da federacao PE, DF e BA, do Contrato Unesco/CTIS em comparagdo com o
Contrato FUB/UnB/Finatec, considerando que (pecas 57/8 e 60):

“(...) o presidente do INSS ndo tinha o dever de verificar pregos de itens,
quantitativos e distribuicdo de pessoal terceirizado a ser alocado a servico da autarquia.
Lembro que o débito referente a essa questdo se originou da diferenca entre o custo
unitario mensal para as categorias Atendente RA — NI, Atendente, RA — N2 e
Supervisor (encarregado), alocadas nas unidades da federa¢ao PE, DF e BA do Contrato
Unesco/Ctis em comparacdo com o Contrato FUB/UnB/Finatec, ambos firmados para
fornecimento de mao de obra para suprir as necessidades verificadas em postos de
atendimento estabelecidos pelo Instituto Nacional do Seguro Social. Verifica, portanto,
que tal fato refoge as competéncias e atribuicdes do presidente da autarquia, pois nao se
exige dele a andlise de avencas com tal grau de detalhamento. Essas atribui¢des sdo de

2 Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cdigo 49319608.
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responsabilidade da diretoria administrativa e area técnica do INSS, razao pela qual o
acolhimento das alegacdes de defesa que ora proponho ndo beneficia os demais
responsaveis solidarios.”
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Para melhor contextualizar o exame das questdes postas nos autos, convém sintetizar a
analise levada a efeito pela 5* Secex.

Quanto a existéncia de dano ao erario e a responsabilidade por sua reparagdo, a unidade
técnica ponderou, no essencial, o seguinte (grifos do original):

I) sr. Luiz Alberto Lazinho, Presidente Substituto do INSS e Diretor de Arrecadagdo e
Fiscalizacdo a época, responsavel pela ratificacdo do Acordo Bdsico de Cooperacdo e Assisténcia
Técnica 1/1998:

a) o processo foi concluido por meio da ratificacdo do acordo de cooperacdo a ser
firmado com a Unesco. O acordo nasceu em decorréncia direta do ato do sr. Luiz Alberto, de maneira
que, ainda que nao tivesse participado de nenhuma fase anterior, sua responsabilidade subsistiria;

b) era dever do responsavel, quando chamado a ratificar o ato, caso ndo estivesse a par
das discussdes relativas ao citado acordo, se inteirar dos fatos, pois as responsabilidades decorrentes da
funcdo que assumia, na ocasido, ndo permitem ao seu ocupante alegar desconhecimento da situacao;

¢) muito embora, segundo defende o responsavel, a Procuradoria-Geral do INSS tenha
se manifestado favoravelmente, em termos juridicos, a celebracao do acordo, a ratificagdo deste € um
ato independente. O trabalho de consultoria juridica visa a apoiar as decisdes a serem tomadas pelo
administrador, mas ndo vincula sua atuagao;

d) a decisdo de ratificar o acordo foi do sr. Luiz Alberto Lazinho, na condi¢ao de
Presidente Substituto do INSS, e os efeitos produzidos em decorréncia do acordo firmado derivam
diretamente de sua conduta, de modo que a manifestacao da Procuradoria-Geral do INSS ndo afasta a
responsabilidade do sr. Luiz Alberto pelas irregularidades ocorridas;

e) o fato de o processo para a contratagdo da Unesco ter sido, supostamente, apressado
em funcdo de exigéncia do Ministério da Previdéncia ou do Diretor de Administracdo Patrimonial do
INSS, sr. Raul Christiano de Sanson Portella, por conta de uma suposta situagdo de emergéncia,
também ndo exime o sr. Luiz Alberto das irregularidades ocorridas, pois, mesmo nestas situacdes, o
administrador responde por qualquer ilegalidade cometida, uma vez que a emergéncia nao ¢
excludente de responsabilidade;

f) na citagdo feita, este Tribunal ndo esta questionando os motivos que levaram o INSS a
contratar os servicos de mao de obra via Unesco, que, conforme demonstra o responsavel, estavam
ligados a necessidade de se suprirem as deficiéncias estruturais do referido instituto;

g) quanto a afirmativa de que as ag¢des adotadas estavam enquadradas na legislacdo e
nas diretrizes do INSS e do Ministério da Previdéncia e que, por isto, inexiste qualquer iniciativa de
sua parte para contratar a Unesco, tal justificativa ¢ incoerente com os fatos, eis que foi o responsavel
quem ratificou o Acordo Basico de Cooperagdo e Assisténcia Técnica 1/1998;

h) os argumentos prestados t€ém como objetivo demonstrar que a dispensa de licitagcdo
para a contratagdo da Unesco estaria alicer¢ada na legislacdo pertinente e que o acordo se constituia
em um contrato de gestdo. Ocorre que estes assuntos nao estdo sendo discutidos no presente processo,
uma vez que o cerne da questdo ¢ a contratacdo da Unesco por precos sabidamente superiores aos
praticados em contrato anteriormente firmado com a FUB/Finatec para os mesmos cargos, em vigor a
mesma €poca € com 0 mesmo objeto, € o pagamento indevido de custos de gestdo aquele organismo
internacional;

1) o TCU ja se manifestou quanto a questao da dispensa de licitagdo por ocasido do
julgamento do TC-014.077/2000-8, no qual foram abordados o Acordo INSS/Unesco e o Contrato
Unesco/CTIS, com enfoque sobre a conformidade destes pactos com normas de licitagdo e de
terceirizagdo. A 2* Camara do TCU, apds prolacao da Decisdo 160/2002 e do Acorddo 168/2002, em

2 Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cdigo 49319608.
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11.4.2002, e do Acordao 2.526/2005, em 6.12.2005, decidiu, no tocante a terceirizagao, apenas fazer
determinagdes e, quanto a indevida dispensa de licitagdo, entendeu que os gestores ndo agiram de ma-
fé, e desconstituiu multa que lhes havia sido aplicada. Portanto, o TCU ja examinou a questdo e
considerou indevida a dispensa de licitacdo em favor da Unesco, mas decidiu por ndo aplicar multa aos
gestores. No entanto, cabe refor¢ar que o objeto de questionamento, neste momento, ¢ o possivel
superfaturamento contratual;

j) no TC-011.244/1999-2, foi examinado se a celebragdo e a execucdo do Contrato
24/1998, firmado entre o INSS e a FUB, poderiam ter implicado infragdo de regras aplicaveis as
licitagdes e a terceirizacdo de servigos. Apos varias manifestacdes (Decisdo 219/2000, em 15.6.2000;
Acordao 409/2001 e Decisao 154/2001, ambos em 19.7.2001; Decisao 273/2001, em 10.9.2001, e, por
fim, Acordao 1.692/2003 — 2* Camara, em 23.9.2003), a 2* Camara concluiu que a terceirizagao
decorrente do Contrato 24/1998, celebrado entre o INSS e a FUB, estava em conformidade com o
Decreto 2.271/1997, e foi desconstituida a multa que fora aplicada aos gestores, por se considerar, ao
fim, que eles ndo agiram de ma-f¢é ao aplicar indevidamente hipotese de dispensa de licitagdo;

k) o assunto tratado no presente processo ¢ outro, embora relacionado com a mesma
contratagdo. Aqui se questionam os motivos de o responsavel ter ratificado o acordo firmado com a
Unesco por pregos sabidamente superiores aos praticados em contrato anteriormente celebrado com a
FUB/Finatec, para as mesmos cargos, em vigor a mesma época € com 0 mesmo objeto, € o pagamento
indevido de custos de gestdo aquele organismo internacional;

1) nestes autos, ndo se estd questionando a efetividade das medidas adotadas em
decorréncia do acordo firmado com a Unesco. Ainda que tenha havido melhorias nos servigos
prestados nos postos de atendimento do INSS, isto ndo afasta a responsabilidade pela possivel
antieconomicidade presente no ato praticado pelo responsavel, uma vez que os precos acordados com a
Unesco eram superiores aos ja firmados anteriormente com a FUB/Finatec para a prestagdo dos
mesmos servigos. Além disto, foram pagos aquele organismo internacional, indevidamente, valores a
titulo de custos de gestdo;

m) na instrugdo anterior (pegas 22, pp. 24/30, e 23, pp. 1/16), a unidade técnica, com
base na documentacdo e nas propostas de pregos relacionadas as contratacdes da FUB/Finatec e
Unesco/CTIS, comparou os precos praticados entre ambas, para oS mesmos Servigos a serem
prestados, o que resultou na metodologia exposta no Anexo 1 da referida instrugao (peca 23, p. 15). De
maneira simples, podemos afirmar que se buscou comparar o prego praticado no contrato firmado com
a FUB/Finatec (o primeiro a entrar em vigéncia) com os pactuados no Contrato Unesco/CTIS, a fim de
se determinar o quanto estava sendo pago a mais pela execu¢do do segundo;

n) o responsavel afirma que ndo foram considerados fatores importantes que
influenciariam no calculo do débito. Com relagdo a estes fatores, tem-se a comentar que:

n.1) os fatores mencionados nas alineas “a” a “d” [peca 56, p. 7] referem-se a melhorias
ocorridas na qualidade do atendimento ao publico, que ¢ o objetivo da contratagdo, mas nao tem
influéncia sobre o prego pactuado com os prestadores de servicos e, muito menos, na metodologia de
calculo desenvolvida para se apurar o possivel superfaturamento;

n.2) os fatores listados nas alineas “e” e “f” [pega 56, p. 7] também nado tém influéncia
sobre a metodologia adotada para o calculo do débito, eis que o recolhimento de tributos por parte das
prestadoras de servigos ¢ consequéncia natural de suas atividades econOmicas e ja estd embutido em
suas propostas de precos, de maneira que o preco final proposto tanto pela FUB/Finatec como pela
Unesco/CTIS ja levava em consideragdo a carga tributaria pela qual cada uma delas ¢ responsavel,

n.3) com relagdo ao fator indicado na alinea “g” [pec¢a 56, p. 7], de que foram
comparados pregos de prestadores de servigos imunes com os de prestadores de servigos contribuintes
de todos os tributos federais, a metodologia coteja o preco praticado no contrato firmado com a
FUB/Finatec (o primeiro a entrar em vigéncia) com os pactuados no contrato Unesco/CTIS, a fim de
se determinar o quanto foi pago a mais pela execugao do segundo. Na metodologia desenvolvida, nao
foi afirmado que o prego praticado no Contrato Unesco/CTIS estivesse acima dos pregos praticados
por outras prestadoras de servi¢os no mercado, mas, sim, que ele era superior ao prego contratado
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anteriormente com a FUB/Finatec. A transgressao do principio da economicidade se deu pelo fato de
os administradores do INSS terem firmado acordo com a Unesco, por precos sabidamente superiores
aos praticados em contrato anteriormente firmado com a FUB/Finatec, para os mesmos cargos, em
vigor a mesma época e com o0 mesmo objeto, e em funcdo do pagamento indevido de custos de gestao
aquele organismo internacional;

I1) Sr. Raul Christiano de Sanson Portella, Diretor Patrimonial do INSS a época,
responsavel pela autorizacdo da despesa em favor da Unesco, em decorréncia da assinatura do Acordo
Basico de Cooperacao e Assisténcia Técnica 1/1998:

a) muito embora, segundo defende o responsavel, a Procuradoria-Geral do INSS tenha
se manifestado favoravelmente, em termos juridicos, a celebragdo do acordo, mediante dispensa, a
autorizacao da despesa ¢ um ato independente. O trabalho de consultoria juridica visa a apoiar as
decisOes a serem tomadas pelo administrador, mas nao vincula a sua atuagdo. A decisao de autorizar a
despesa em favor da Unesco foi do sr. Raul Portella, Diretor Patrimonial do INSS a época, e desta
conduta decorre diretamente o dano ao erario;

b) ndo se estd discutindo, no presente processo, a legalidade ou ndo do uso da dispensa
de licitacdo para a contratacdo da Unesco, ou seja, as formalidades juridicas do ato, que, inclusive, ja
foram objeto de deliberacdo deste Tribunal de Contas por meio do TC-014.077/2000-8;

c) dessa forma, a manifestagdo da Procuradoria-Geral do INSS acerca da conformidade
juridica do acordo a ser firmado com a Unesco ndo afasta a responsabilidade do sr. Raul pelos valores
pagos indevidamente aquele organismo internacional;

d) o fato de a Unesco ter subcontratado os servigos junto a empresa nacional [CTIS],
que foi quem de fato executou os servicos, demonstra que ela funcionou como uma mera
intermedidria, sendo remunerada, indevidamente, por meio de cobranga de custos de gestdo. Além
disto, os responsaveis arrolados na presente tomada de contas, com base na proposta apresentada pela
CTIS, tinham plenas condi¢des de avaliar que os valores estavam bem acima dos pregos praticados
pela FUB/Finatec no contrato que vigorava a época, eis que bastava efetuarem uma simples
comparagdo de pregos;

) os motivos pelos quais o responsavel estd sendo citado nestas contas ndo foram objeto
de discussao no TC-014.077/2000-8, muito embora os questionamentos tenham relagdo com a
celebracdo do acordo firmado com a Unesco e com a FUB/Finatec. O escopo desta TCE é bem
definido e foi delimitado levando-se em consideragdo todos os processos nos quais os contratos
celebrados entre o INSS, a FUB/Finatec e a Unesco/CTIS tinham sido objeto de andlise no ambito
deste Tribunal de Contas;

f) esta TCE constituiu-se em decorréncia de fiscalizacdo realizada pela Secretaria
Federal de Controle Interno — SFC, entre abril e agosto de 2000, da qual resultou a Nota
DSPAS/SFC/MF 20/2000 (pega 2, pp. 3/15), em que se levantou a necessidade da apuragdo de danos e
de responsabilidades por irregularidades relativas a execucdo do Acordo Bésico de Cooperacdo e
Assisténcia Técnica 1/1998 e de seu 1° Termo de Ajuste, ambos celebrados em 21.9.1998, entre o
INSS e a Unesco;

g) por decorréncia desse acordo de cooperacdo, foi firmado contrato entre a Unesco e a
empresa CTIS — Informatica e Sistemas Ltda., em 16.11.1998, com vistas ao fornecimento de mao de
obra qualificada para suprir as necessidades verificadas em postos de atendimento estabelecidos pelo
Instituto Nacional do Seguro Social,

h) sobre esses atos, envolvendo o INSS, a Unesco e a CTIS, na conclusao da Nota
DSPAS/SFC/MF 20/2000 (peca 2, p. 25), foram consignadas irregularidades nos seguintes termos:

“Os fatos descritos na presente Nota demonstram a ocorréncia de diversas
irregularidades na gestdo do INSS, as quais destacamos a seguir:

Falta de homologag¢do do Acordo Bésico de Cooperagdo e Assisténcia Técnica
junto a Agéncia de Cooperagao do Ministério das Relagdes Exteriores;
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Dispensa de licitagdo fora das hipoteses previstas em lei (art. 24, inciso XXIV, da
Lei 8.666/1993), uma vez que o INSS nado foi consolidado como Agéncia Executiva,
consequentemente nao ter assinado ainda o contrato de gestao;

Antecipagdo de pagamento sem a contraprestacdo dos servicos, art. 65, inciso I,
alinea ‘c’, da Lei 8.666/1993, uma vez que o Acordo Basico refere-se, em sua esséncia,
a subcontratagdo de recursos humanos;

Contratagdo de recursos humanos, por for¢a do Acordo Bésico, com atribuigdes
pertencentes ao quadro funcional do Instituto, contrariando o Decreto 2.271/1997;

Prejuizo causado aos cofres do Instituto, em decorréncia da contratacio de
recursos humanos com o mesmo padriao salarial e custos diferenciados por conta
da execucio de dois contratos, com a mesma finalidade;

Infringéncia do artigo 89 da Lei 8.666/1993, por frustrar o principio
constitucional da isonomia. (destaque nosso)”

1) o acordo de cooperacdo técnica INSS/Unesco consubstanciou-se em uma das acgdes
levadas a efeito no contexto do Programa de Melhoria do Atendimento na Previdéncia Social,
instituido pela Portaria MPAS 4.508, de 23.6.1998. No ambito deste programa, foi também celebrado
o Contrato 24/1998, entre a Funda¢ao Universidade de Brasilia — FUB e o INSS, em 19.8.1998 (pe¢a
30, pp. 46/50), com a finalidade de “rever o sistema de atendimento do INSS, tendo em vista a
agilidade na prestagdo de seus servicos, comodidade de seus usudrios e ampliagdo do controle
social”. A FUB/UnB subrogou a contratagio do contingente de recursos humanos relativo a
terceirizagdo das atividades de recepcdo e atendimento e de supervisores a Finatec, sua fundagdo de
apoio;

j) os mencionados Contratos INSS/FUB/Finatec e INSS/Unesco/CTIS foram objeto de
processos ja julgados pelo TCU, a saber:

J.1) no TC-011.244/1999-2, foi examinado se a celebracdo e a execugdo do Contrato
24/1998, firmado entre o INSS e a FUB, poderia ter implicado infracdo de regras aplicaveis as
licitagdes e a terceirizagdo de servicos. ApoOs varias manifestagoes (Decisdao 219/2000, de 15.6.2000;
Acordao 409/2001 e Decisao 154/2001, ambos de 19.7.2001; Decisdao 273/2001, de 10.9.2001; e, por
fim, Acordao 1.692/2003 — 2* Camara, de 23.9.2003), a 2* Camara concluiu que a terceirizagdao
decorrente do Contrato 24/1998, celebrado entre o INSS e a FUB, estava em conformidade com o
Decreto 2.271/1997, e foi desconstituida a multa que fora aplicada aos gestores, por se considerar, ao
fim, que eles ndo agiram de ma-fé ao aplicar indevidamente hipotese de dispensa de licitacao;

j.2) no TC-014.077/2000-8, foram abordados o Acordo INSS/Unesco e o Contrato
Unesco/CTIS, com enfoque sobre a conformidade destes pactos com normas de licitagdo e de
terceirizagdo. Também neste caso a 2* Camara do TCU (apos prolagdo da Decisdo 160/2002 e do
Acordao 168/2002, em 11.4.2002, e do Acoérdao 2.526/2005, em 6.12.2005) decidiu, no tocante a
terceirizagdo, apenas fazer determinagdes e, quanto a indevida dispensa de licitacdo, que os gestores
nao agiram de ma-f¢ e desconstituiu a multa que lhes havia sido aplicada;

k) sobre a falta de homologacdo do acordo basico pelo 6rgao competente do MRE e
acerca das transferéncias de recursos a Unesco antes da realizacao de servigcos, ocorréncias também
destacadas ao final da Nota DSPAS/SFC/MF 20/2000, a 4* Secex, conforme instrugao de fls. 44/5 do
TC-014.077/2000-8, j& havia esclarecido que a primeira ocorréncia configurou falha formal e que os
procedimentos de repasse antecipado de valores a Unesco guardaram conformidade com o Acordo
promulgado pelo Decreto 59.308/1966 e com o artigo 42, § 5°, da Lei 8.666/1993;

1) portanto, das ocorréncias incluidas na conclusdo da Nota DSPAS/SFC/MF 20/2000,
somente restou pendente de exame pelo TCU aquela relativa ao prejuizo causado aos cofres do
INSS em decorréncia da contratacao de recursos humanos com o mesmo padrio salarial e custos
diferenciados, por conta da execuc¢ido de dois contratos com a mesma finalidade;

m) além disso, foi apontado, na instru¢do de peca 18, p. 6, que havia outras
irregularidades no Acordo INSS/Unesco, a saber: m.1) cobranga, pela Unesco, de custos de gestiao
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do projeto no valor de RS 4.009.403,01, em face do inciso I do artigo 8° da IN/STN 1/1997; m.2)
realizacao de despesas, pela Unesco, posteriormente a vigéncia do contrato, o que infringiria o inciso
V do artigo 8° da IN/STN 1/1997; m.3) transferéncia de recursos deste projeto a outro, o que contraria
o artigo 21, § 6°, da referida instru¢cdo normativa. Apds a realizacdo de inspecdo e de diligéncia junto
ao INSS, a 5* Secex considerou que seria necessario citar os responsaveis pelo pagamento indevido de
custos de gestdo a Unesco, conforme andlise de peca 23, pp. 7/10;

n) portanto, a questdo relativa ao prejuizo causado aos cofres do INSS em decorréncia
da contratagdo de recursos humanos com o mesmo padrao salarial e custos diferenciados, por conta da
execucdo de dois contratos, e a cobranca indevida, pela Unesco, de custos de gestdo do projeto, nao
haviam sido objeto de deliberacao por parte deste Tribunal de Contas, o que invalida o argumento
apresentado pelo responsavel de que uma nova manifestagdo, por parte do TCU, acerca do assunto
discutido no presente processo, ofenderia o preceito constitucional da seguranca juridica e, por
conseguinte, da coisa julgada;

0) o artigo 37, § 5° da Constitui¢do Federal prevé que a lei estabelecerd os prazos de
prescri¢ao para ilicitos praticados por qualquer agente, servidor ou ndo, que causem prejuizos ao
erario, ressalvadas as respectivas agdes de ressarcimento (STF/MS-2610/DF e Acordao 2.709/2008 —
TCU — Plenario);

p) diante disso, fica claro que este Tribunal de Contas ndo esta, no caso concreto,
aplicando retroativamente uma nova interpretacdo, conforme pretende o responsavel quando cita a
norma prevista no artigo 2° inciso XIII, da Lei 9.748/1999 [Lei 9.784/1999], mas sim apurando a
existéncia de débito aos cofres do INSS e os possiveis responsaveis, uma vez que as agdes de
ressarcimento a Fazenda sdo imprescritiveis;

q) a ndo inclusdo da Unesco como devedora soliddria estd baseada no entendimento
dominante no Poder Judiciario de que organismos internacionais gozam de imunidade de jurisdigdo,
por isso ndo assiste ao defendente razdo em afirmar que este Tribunal de Contas ndo observou a regra
do litisconsorte necessario, uma vez que o referido privilégio ndo permite que aquele organismo
internacional componha a relagdo juridica formada neste processo. Além disto, diferentemente do que
alega o defendente, a empresa CTIS foi chamada aos autos como devedora solidaria pelo débito
decorrente do pagamento a maior despendido no contrato firmado entre o INSS e a Unesco/CTIS,
afastando também o argumento de que nao foi observado o litisconsorte necessario descrito no artigo
47 do Codigo de Processo Civil;

r) muito embora o responsavel alegue que o objeto do contrato firmado com a
FUB/Finatec era diferente do firmado com a Unesco/CTIS, o fato € que o objeto de ambos era mao de
obra para alocag¢do de profissionais para o atendimento em diferentes postos do INSS, sendo que, na
metodologia para o calculo do débito, somente foram consideradas as categorias profissionais
correlatas em ambos os contratos (Categorias — R.A. — NI — Recepcionista Atendente — Nivel I, R.A —
NII — Recepcionista Atendente — Nivel II, e Encarregado/Supervisor);

s) o fato de, por exemplo, um atendente exercer sua atividade em agéncia piloto
localizada em um shopping, ou em um antigo posto da previdéncia, ndo influencia o valor de seu
salario, pois exerce 0 mesmo servico em quaisquer destes locais. O que determina os salarios a serem
cobrados € a natureza/tipo do servigo a ser executado;

t) ndo pode prosperar, também, a alegacdo de que ndo se poderiam comparar ambas as
contratacdes, com o argumento de que havia diferenciacdo nos servigos € no quantitativo da carga
horaria, pois o calculo do débito foi elaborado levando-se em conta as informac¢des constantes dos
proprios processos administrativos do INSS, relativos as contratacdes firmadas tanto com a
FUB/Finatec como com a Unesco/CTIS, e informagdes prestadas pela Secretaria Federal de Controle.
As categorias profissionais indicadas, seus respectivos saldrios e horarios de prestacdo de servicos
foram obtidos com base em planilhas de custos, propostas de pregos, relacio de funciondrios e
informacdes colhidas nas referidas fontes de informagao, que gozam de fé publica;
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u) a metodologia de calculo elaborada na instru¢dao anterior, em varios momentos,
apresenta as fontes de informagdo das quais os dados foram extraidos. Por oportuno, transcrevem-se
trechos da referida instrugao (pegas 22, pp. 24/30, e 23, pp. 1/16):

“34. Foi solicitado a SFC que identificasse as fontes primarias das quais foram
extraidos os valores indicados na tabela do item 22 da Nota DSPAS/SFC/MF 20/2000,
nos quais se fundamentou o débito resultante da terceirizagdo de mao de obra,
decorrente do acordo firmado entre o INSS e a Unesco/CTIS, e que demonstrasse a
validade da comparagdo efetuada, na referida Nota, entre os valores dos Contratos
Unesco/CTIS e UNB/FUB/Finatec, em relagdo aos itens de composicdo de custos
relativos a cada contrato, em especial quanto a concomitancia da vigéncia dos pregos
comparados e a equivaléncia de cargas hordrias diaria e semanal (Itens ‘a’ e ‘b’ da
diligéncia — fls. 664 do Vol. 3) — vide fl. 850 do Vol. 3.

35. A referida Secretaria informou (fl. 723 do Vol. 3) que as fontes de pesquisa se
limitaram a documentacao constante dos processos 35000.007025/98-23 (Unesco/CTIS)
e 35000.006136/98-59 (FUB/UNB/Finatec). Ela também esclareceu que a comparagao
de valores efetuada na referida Nota considerou as categorias correlatas, comuns aos
dois contratos, os mesmos saldrios e jornada de trabalho de seis horas diarias, de
segunda a sexta-feira (fl. 723 do Vol. 3) — vide fl. 850 do Vol. 3.

(...)

37. A SFC anexou aos autos as planilhas de custos relativas ao Contrato
UNB/FUB/Finatec (fls. 727-732 do Vol. 3), a relagdo de funciondrios relativa ao
Contrato Unesco/CTIS, na qual ¢ demonstrado o salario pago por categoria (fls. 733-734
do Vol. 3), e a copia do Oficio /INSS/DAP 25, de 26/2/1999, na qual ¢ indicada a
remuneragdo por categoria de servico (fl. 735 do Vol. 3). Quanto a esse oficio, ressalta-
se que ele ¢ dirigido ao Administrador da Unesco no Brasil, de maneira que as

informacgodes constantes nele se referem ao Contrato Unesco/CTIS — vide fl. 850 do Vol.
3.

(...)

53. Nao obstante, a Unesco, em resposta a diligéncia, trouxe aos autos a copia da
proposta de renovagdo de precos oferecida pela CTIS, na qual consta tabela que indica
os valores iniciais € os sugeridos para a renovacao (fl. 130 do Anexo 4), além de
planilha de custos relativa ao primeiro ano de contrato (fl. 131 do Anexo 4) — vide fl.
853 do Vol. 3.

54. Ja com relagdo a questdo suscitada acerca da equivaléncia da carga horéria
entre os Contratos Unesco/CTIS e FUB/Finatec, a SFC informou que a demonstragao
dos valores utilizados como base para a apuracao das diferencas entre os custos
apontados foi elaborada com base nos dados extraidos dos processos anteriormente
citados, tendo como critério as categorias correlatas, comuns aos dois contratos,
considerando-se os mesmos salarios e jornada de trabalho de seis horas diarias, de
segunda a sexta-feira (fl. 723 do Vol. 3). A SFC também acrescentou que, no que
respeita ao salario nominal das categorias relacionadas no comparativo constante da
Nota Técnica/DPSPAS/SFC/MF 20/2000, este era equivalente nos contratos tanto da
Unesco/CTIS como da FUB/UNB/Finatec, com jornada de 30 horas semanais, de
segunda a sexta-feira, ndo havendo razdo, portanto, para se considerar jornada de
trabalho diferente daquela explicitada na Nota Técnica (fl. 724 do Vol. 3) - vide fl. 853
do Vol. 3.

(...)

56. Ressalta-se que, no aditivo ao Contrato Unesco/CTIS, celebrado em
27/11/1998, portanto apenas 11 dias depois do termo original (CD ROM, fls. 155 e 155-
A, a. 3), foi posta, como razdo para a alteracdo do valor do contrato, a ‘legislagcdo
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brasileira que determina carga horaria diaria de 6 (seis) horas para o grupo
profissional de Atendente, em exercicio na operac¢do direta de servigos ou centrais
telefonicos’ - vide fl. 853 do Vol. 3.”

v) a metodologia para quantificagdo do débito foi elaborada, portanto, com base em
informagdes fidedignas oriundas de documentos e de 6rgdos publicos, com base nas quais foi possivel
identificar que ndo havia diferenciacao nos servigos desempenhados pelas categorias profissionais nela
elencadas e no respectivo quantitativo da carga horaria, o que permitiu a comparacao feita entre as
contratagdes firmadas tanto com a FUB/Finatec como com a Unesco/CTIS;

w) a simples descri¢do dos perfis profissionais pretendidos no ambito do acordo firmado
com a Unesco, por si s0, ndo comprova que os servicos prestados no contrato celebrado com a
FUB/Finatec ndo fossem correlatos a estes, pois devem ser consideradas como preponderantes as
atribuicdes (atividades) desenvolvidas pelos funcionarios alocados e nao simplesmente o perfil
profissional de cada um. O trabalho de fiscalizagdo desenvolvido pela Secretaria Federal de Controle
Interno concluiu pela paridade nas atribuigdes desenvolvidas nas categorias profissionais
Recepcionista Atendente — Nivel I, Recepcionista Atendente — Nivel II e Encarregado/Supervisor;

x) ha de se ressaltar que, se houvesse diferenciacdo nos profissionais e nos servigos a
serem desempenhados, como alega o responsavel, teriamos, em regra, uma diferenciacdo entre os
salarios-base praticados nos dois contratos, o que nao ocorreu, segundo informacdes prestadas pela
Secretaria Federal de Controle, que afirma haver o mesmo padrdo salarial praticado nas categorias
correlatas contratadas (Nota DSPAS/SFC/MF 20/2000 - peca 3, pp. 3/27);

y) os dados utilizados na metodologia desenvolvida para o calculo do débito sdo
fundamentados nas informagdes constantes dos proprios processos administrativos do INSS que tratam
da contratacio da FUB/Finatec e Unesco/CTIS, além de informagdes constantes dos trabalhos
desenvolvidos pela Secretaria Federal de Controle Interno, a qual afirmou a paridade nas atribuigdes
desenvolvidas. Somente foram comparadas as categorias profissionais correlatas em ambos os
contratos, de maneira que a categoria “Técnico de Rede”, mencionada pelo responsavel, sequer foi
considerada nos célculos efetuados, portanto, ndo integra o débito;

z) o fato de haver uma possivel urgéncia na contratacdo da mao de obra, por conta do
crescimento da demanda no uso do servigo de 0800 prestado pelo INSS a populagdo, ndo exime o
responsavel das irregularidades ocorridas, pois, mesmo nestas situagdes, o administrador responde por
qualquer ilegalidade cometida, uma vez que a emergéncia nao ¢ excludente de responsabilidade;

aa) muito embora o responsavel afirme que os profissionais a serem contratados no
ambito do Acordo 1/1998, firmado com a Unesco, necessitariam possuir aptidoes minimas e alto nivel
de conhecimento e treinamento na atividade do INSS, com os perfis adequados a desempenharem as
funcgdes de Atendente I, de Atendente II e de Supervisor, o fato € que isto, por si s6, ndo comprova que
os profissionais contratados por meio da avenca firmada com a FUB/Finatec ndo desenvolvessem as
mesmas atividades;

bb) o trabalho de fiscalizagdo desenvolvido pela Secretaria Federal de Controle Interno
concluiu pela paridade nas atribui¢des desenvolvidas, em ambos os contratos, nas categorias
profissionais Recepcionista Atendente — Nivel I, Recepcionista Atendente — Nivel II e
Encarregado/Supervisor;

cc) além disso, se houvesse tamanha diferenciacdo na especializagdo e nas aptiddes
técnicas necessarias entre os profissionais contratados por meio do pacto firmado com a Unesco/CTIS
em relacdo aos contratados via FUB/Finatec, teriamos, a principio, uma diferenciacao entre os salarios-
base praticados nos dois contratos, uma vez que profissionais com perfil técnico e especializagao mais
acurados sdo mais bem remunerados pelo mercado. Mas isto ndo ocorreu no caso concreto, segundo
informagdes prestadas pela Secretaria Federal de Controle, que afirma haver o mesmo padrdo salarial
praticado nas categorias correlatas contratadas (Nota DSPAS/SFC/MF 20/2000 - peca 3, pp. 3/27);

dd) o fato de a FUB/Finatec ndo ter solicitado o reajuste de precos, diferentemente da
CTIS, nao justifica que os servigos nao seriam correlatos. A solicitagdo de reajuste no valor contratual
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¢ um direito da contratada, por isto, pode ser por ela exercido ou nao, mediante entendimento com a
outra parte. Além disto, ndo ha nenhuma relacdo entre reajuste de precos solicitado com o tipo de
servigo a ser executado. Sao coisas distintas;

ee) o fato de a FUB/Finatec ser uma fundagdo publica também ndo tem influéncia sobre
uma possivel diferenciagdo dos servicos prestados por ela e pela Unesco/CTIS, pois, em ambos os
contratos, o objeto refere-se a contratagdo de mao de obra para o desempenho de servigos em postos do
INSS. O que importa sdo os servigos contratados, o que independe da condi¢do da contratante ser
empresa ou fundagao;

ff) no que se refere a alegacdo de que a instrugdo anterior, em seu paragrafo 65,
apresenta uma conclusdo errénea, quando afirma que "ndo ha uma especifica¢do clara de que os
interessados tivessem que alocar profissionais com os perfis adequados a desempenharem as fungoes
de Atendente I, de Atendente Il e do Supervisor”, em face das informagdes constantes nos oficios e na
carta da CTIS, ora apresentadas pelo defendente, que comprovariam que houve tal especificacdo,
esclarega-se que a afirmagao feita na instrucao (pega 23, p. 3) refere-se a nao previsao no edital e no
termo de referéncia, conforme transcrito abaixo, de maneira que esta alegacdo ¢ improcedente, na
medida em que os documentos ora apresentados sao posteriores a estes:

“A copia do edital de pré-qualificagdo relativo a Licitacao 041/98 e o seu Termo
de Referéncia encontram-se as fls. 81-112 do Anexo 4. Nesses documentos, ndo hd uma
especificagdo clara de que os interessados tivessem que alocar profissionais com os
perfis adequados a desempenharem as fun¢des de Atendente I, de Atendente II e de
Supervisor. Veja que tanto no Anexo 1 (fl. 109 do Anexo 4) como no Anexo 4 (fl. 112
do Anexo 4) do Termo de Referéncia somente ha indicagdo de trés categorias
profissionais: Técnico de Atendimento, de Informatica e das URAs. Nao € possivel
afirmar que os técnicos de atendimento seriam correlatos aos Atendentes 1 e II. A
proposta da CTIS, datada de 22/10/1998, também nada indica a respeito (fl. 113-115 do
Anexo 4).”

gg) a alegacdo de que a Lei 8.666/1993 somente seria aplicavel subsidiariamente, ou
seja, apenas em caso de omissao das leis especificas que regulamentam o Pnud ndo pode prosperar. No
caso em tela, a relacdo firmada entre o INSS e a Unesco ndo pode ser considerada como um acordo de
cooperacao técnica, pois se constituiu, na pratica, em uma terceirizacdo de mao de obra, de maneira a
permitir o atendimento ao publico em postos daquele instituto, na qual o referido organismo
internacional apenas intermediou a contratacdo de empresa brasileira, a CTIS;

hh) esse contrato, inclusive, ja foi objeto de analise por este Tribunal de Contas (TC-
014.077/2000- 8), por ocasido do exame de relatorio de auditoria realizada na Geréncia Executiva do
INSS em Salvador, no qual, por meio do Acérdao 168/2002, foi firmado o entendimento de que ndo
havia justificativas para que um terceiro realizasse as contrata¢des de mao de obra;

i1) dessa forma, nao hd de se falar em cooperagdo técnica, uma vez que nao houve
transferéncia de experiéncias e conhecimentos da Unesco ao INSS, mas apenas uma mera
intermediagdo na contratacao de prestador de servigo nacional. Quem prestou os servigos ao INSS foi a
empresa CTIS, contratada via Unesco para tal finalidade, situagdo esta que ndo se coaduna com as
formas de cooperagdo técnica previstas no artigo 1°, item 3, do Decreto 59.308/1966, que se referem a
servicos de peritos, de treinamento de pessoal, de concessao de bolsas, sempre executados por pessoas
vinculadas. Além disto, todo o recurso empregado na consecu¢ao do projeto foi financiado pelo INSS,
portanto, com recursos nacionais, o que inviabiliza qualquer alegacao de que a Lei Federal 8.666/1993
ou outra norma da legislacdo patria ndo pudesse ser utilizada plenamente;

Jj) a contratacdo de mao de obra terceirizada, quando legalmente cabivel, ¢ admitida via
licitacdo e, ainda assim, somente para o desempenho de atividades ndo ligadas a area fim. No caso em
tela, os servigos sdo tipicos da area fim do instituto, o que nos remete a realizacdo do devido concurso
publico. Excepcionalmente, a fim de que ndo fossem interrompidos os servigos prestados a populagao,
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poderia ser considerada, até que o devido concurso fosse realizado, a contratacdo de pessoal por tempo
determinado;

kk) contudo, ndo propomos a adocao de medidas em relagdo a utilizacdo indevida do
Acordo Bésico de Cooperagao e Assisténcia Técnica INSS/Unesco 1/1998 para a contratacdo de mao
de obra, uma vez que este tema foi objeto do TC-014.077/2000-8, no qual se decidiu por nao caber
punicdo aos responsaveis e por fazer apenas determinagdes, conforme o Acoérdio 2.526/2005 - 2*
Camara, de 6.12.2005. Além disto, ha de se considerar o fato de que ja esta preclusa a interposi¢do de
recurso;

1) por tudo isso, muito embora a op¢do correta fosse a realizagdo de concurso ou,
excepcionalmente, a realizacao de licitacao pelo proprio INSS, como os servigos acabaram por ser
contratados por intermédio de transferéncia de recursos a terceiro, o Acordo Bésico de Cooperagdo e
Assisténcia Técnica INSS/Unesco 1/1998 deve ser tratado como um convénio € ndo como um acordo
de cooperagdo, de maneira que as questdes relacionadas a cobranga indevida de custo de gestdo, por
parte do referido organismo internacional, deve ser analisada a luz da Lei 8.666/1993 e da IN [STN]
1/1997;

mm) em se tratando de convénio ou congénere o ajuste ora em andlise (Acordo de
Cooperagdo 1/1998), a cobranga de custos de gestdo ¢ indevida, pois, conforme asseverou o MP/TCU
em seu parecer (pega 25, p. 3), citando o pronunciamento feito pelo Ministro Bento José Bugarin no
voto condutor da Decisdo 612/1998 — Plenario, o artigo 8°, inciso I, da IN/STN 1/1997 “foi inserido
naquele diploma em virtude da natureza juridica dos convénios, que buscam o interesse comum dos
participes, ndo se justificando, portanto, qualquer custo gerencial”;

nn) uma vez que estamos diante de um convénio, e ndo de um acordo internacional, e
por todo o recurso financeiro empregado ser de origem nacional, ndo pode prosperar o argumento de
que a taxa de cobranga de 10%, a titulo de custos de gestdo a Unesco, por estar centrada na
metodologia internacional e dentro dos parametros adotados por este organismo internacional, [seria
legitima], pois deveriam ter sido observadas as regras constantes da IN 1/1997, que veda a cobranga de
taxa de administragao;

00) sendo convergentes os interesses dos participes, ndo ha razio plausivel para que um
remunere o outro. Havendo confluéncia de interesses € ndo contraposi¢cdo, a conjun¢do de esforgos
deve reverter em favor do objeto. Pode-se estipular contrapartida, mas ndo o custeio das agdes de uma
das partes pela outra. O esfor¢co de cada um dos envolvidos deve, portanto, contribuir para o resultado
almejado, ndo havendo que se falar em contraprestacdo pecuniaria;

pp) com relacdo ao argumento de que a listagem parcial dos acordos em execucdo do
Pnud com instituigdes governamentais brasileiras (pega 41, pp. 33/8) demonstra que tal pratica ¢ usual,
tendo em vista os parametros estabelecidos pelo Pnud, e que todos os acordos ali listados também
deveriam ser alvo de fiscalizagdo, pois eles (mais de quatrocentos projetos em execucdo) previam tais
custos, a referida lista sequer indica se estd ou ndo havendo cobranga de custos de gestdo,
diferentemente do que alega o responsavel,

qq) além disso, a cobran¢a ou ndo de taxa de administracdo (custo de gestdo) poderia ser
legitima de acordo com o caso, dependendo da observancia de certos parametros, como, por exemplo,
a observancia das regras previstas no Acordo Basico de Assisténcia Técnica entre o0 Governo do Brasil
e a Organizagdo das Nagdes Unidas, a realizacdo de objeto que se enquadre nas finalidades precipuas
da Unesco e que seja passivel de execucdo por este instrumento juridico (ndo demande,
necessariamente, a realizacdo de concurso publico ou a realizagdao de licitacdo), a observancia dos
principios constitucionais e administrativos, como o da economicidade, entre outros;

1r) no presente caso, diversos preceitos legais ndo foram observados, o que levou este
Tribunal de Contas a entender, inicialmente, que o pacto firmado entre o INSS e a Unesco ndo pode
ser considerado como um acordo de cooperagdo técnica e, por isto, a cobranga de custos de gestao pela
Unesco ¢ ilegal. Desta forma, ndo assiste razao ao responsavel em alegar que o pagamento de valores a
titulo de custos de gestdo ao referido organismo internacional ¢ legitimo;
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ss) as funcdes desenvolvidas pela Unesco, no acordo firmado, limitaram-se a geréncia
dos recursos recebidos do INSS, contratando a CTIS, que foi quem de fato realizou os servigos, ¢ a
realizagao mensal dos pagamentos a esta empresa, a medida que os servigos foram sendo prestados.
Para isto, o referido organismo internacional recebeu uma remuneracao, a titulo de custos de gestao. A
Unesco nao desenvolveu qualquer metodologia, estudo ou consultoria como produto final do acordo
firmado, enfim, algo que se caracterizasse como um servi¢o proprio, fruto de sua expertise e
conhecimento na area;

tt) com relagdo a justificativa de que nao se trata de cobranga de custos de gestdo, mas,
sim, ressarcimento de custos operacionais € administrativos da Unesco ¢ dos desembolsos feitos em
favor de terceiros, mediante os atestos de servigos prestados, de maneira que nao se poderia aplicar a
vedacdo do artigo 8° da IN [STN] 1/1997, o que se observa ¢ que o citado ressarcimento ¢, justamente,
a cobranga pela intermediacdo na contratagdo dos servigos feita pela Unesco. Este organismo
internacional funcionou, no caso em exame, como um gestor de recursos, recebendo os valores do
INSS e repassando-os a CTIS, que foi quem de fato prestou os servigos;

uu) por esses servicos de intermediagdo, a Unesco cobrou um percentual de 10% sobre o
valor total repassado pelo INSS, o que configura uma taxa de administragdo, que ¢ vedada pelo artigo
8°da IN [STN] 1/1997,

vv) a situagdo vivenciada pelo INSS [caréncia de pessoal] é a provavel causa de ter
levado a autarquia a contratar a FUB/Finatec, visto que este pacto também foi realizado com o intuito
de prover o 6rgdo com maior nimero de funciondrios para melhor atender ao publico. Ocorre que nao
¢ este o cerne da citagao feita ao responsavel;

wWw) portanto, a precariedade em que se encontrava a prestacao de servigcos no INSS ndo
¢ justificativa que afaste a imposicdo de medidas ao responsdvel pela pratica de atos irregulares
observados na contratacdo feita junto a Unesco/CTIS, que culminaram com prejuizo financeiro para a
instituicao;

xX) no que se refere ao argumento de que um novo acordo de cooperagdo foi firmado
posteriormente ao acordo sob andlise neste processo, € que dele consta a manifestagdo da ABC, 6rgdo
competente do Ministério das Relagdes Exteriores, tal fato ndo afasta a responsabilidade do
responsavel pelas irregularidades cometidas, pois, também neste caso, este assunto nao estd sendo
discutido no presente processo € nao ¢ o cerne da citagdo feita ao responsavel;

yy) o fato de j& haver previsdo de que a Unesco caberia administrar os recursos
repassados pelo INSS e de que providenciaria a contratagdo dos servigos técnicos necessarios a
consecu¢do do objeto proposto no plano de trabalho ja era um claro indicio de que o referido
organismo internacional funcionaria como um mero gestor dos recursos a serem repassados;

zz) com relagdo ao fato de a CTIS ter sido contratada por apresentar o menor prego,
mediante procedimento licitatdrio realizado pela Unesco, isto ndo muda o fato de que houve afronta ao
principio da economicidade, pois o contrato firmado com a FUB/Finatec, que ja vigorava a época,
apresentava precos inferiores para a prestagdo de servicos nos mesmos cargos. Como os gestores do
INSS ja sabiam de antemao os valores pagos, ndo h4 justificativa para que tenham aceitado pagar mais
pelos mesmos servigos;

aaa) com relacdo a afirmacdo do sr. Raul Portella de que, enquanto esteve na fungdo de
Diretor de Administracdo do INSS, somente tinham sido alocados recursos humanos para algumas
centrais de concessdo em diferentes estados, para o Prevfone e a Central Kit Segurado na Bahia, vale
dizer que o fato de argumentar que foi diretor até 10.6.1999 nao modifica a sua responsabilidade no
caso em tela, uma vez que esta decorre do ato em que autorizou a despesa em favor da Unesco (peca 1,
p. 23), publicado em 1°.10.1998, portanto, bem antes de deixar a funcdo;

bbb) em que pesem os argumentos de que havia complexidade nas atribuigdes diarias
dos empregados terceirizados, o fato € que isto ¢ impertinente as causas pelas quais o responsavel esta
sendo chamado em citacao. Os atos tidos como antiecondmicos nao tém causa no tipo de servigo que
foi realizado, se complexo ou ndo, mas sim no fato de que ja havia contrato vigente a época, firmado
entre o INSS e a FUB/Finatec, em que, para os mesmos servigos prestados pelas categorias
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profissionais Recepcionista Atendente Nivel I e II e Encarregado/Supervisor, e supostamente com grau
de complexidade similar, a referida autarquia pagava valores inferiores;

ccc) o argumento de que, na época da contratagdo firmada com a Unesco/CTIS, nao
havia ampla oferta de prestadores no mercado ndo deve prosperar, pois, conforme informagdo prestada
pela Unesco (peca 19, p. 37), compareceram dezoito empresas ao certame, o que demonstra a
existéncia de diversos prestadores de servigos;

ddd) além disso, o ato antieconomico ¢ resultado da comparag@o de precos pagos pelo
INSS a dois diferentes prestadores de servigos que firmaram com a referida autarquia,
concomitantemente, contratos de aloca¢do de mao de obra para os mesmos servicos. Ou seja, a época
da contratagao da CTIS, havia entidade que prestava os servigos (FUB/Finatec) por valores inferiores
ao pactuado com esta empresa;

eee) os beneficios advindos com a implantagdo dos servigos prestados em decorréncia
do Acordo firmado com a Unesco ndo afastam a ocorréncia de dano ao erario;

fff) os mesmos servigos foram prestados pela FUB/Finatec a um prego menor do que foi
firmado com a Unesco/CTIS. Existia contrato em vigéncia com a FUB/Finatec antes de os gestores do
INSS contratarem o referido organismo internacional, de maneira que era possivel de antemao saber
que os precos cobrados pela Unesco eram superiores. Ainda assim, estes gestores aceitaram o preco
proposto pela Unesco;

ggg) dessa forma, os servigos poderiam ter custado significativamente menos aos cofres
do INSS, e ¢ ai que reside o dano ao erario, o que independe das melhorias finais advindas com o
desenvolvimento das atividades executadas;

hhh) no que se refere ao argumento de que a 5* Secretaria ndo considerou a auséncia de
ma-fé na sua conduta, conforme ja decidido por este TCU, ¢ importante frisar que esta Corte de Contas
decidiu, no TC-014.077/2000-8, quanto a indevida dispensa de licitacdao, que os gestores do INSS ndo
agiram de ma-fé, desconstituindo a multa que lhes havia sido aplicada;

111) portanto, a boa-fé considerada por este Tribunal de Contas refere-se a conduta dos
gestores do INSS com relacdo a realiza¢do indevida de dispensa de licitagdo em favor da Unesco e ndo
com relagdo a pratica dos atos tidos como ilegais que motivaram a citagdo do responsavel no presente
processo;

jjj) além disso, a comprovagao de boa-fé nao elide o ressarcimento do débito por parte
dos responsaveis que lhe deram causa (artigo 12, § 2°, da Lei 8.443/1992). Ainda que seja reconhecida
a boa-fé do responsavel, o processo somente estard saneado com a liquidacdo tempestiva do débito
atualizado monetariamente;

kkk) portanto, ainda que, no presente processo, seja reconhecida a boa-fé do sr. Raul
Christiano de Sanson Portella, ele continuaria obrigado a recolher os valores relativos ao dano causado
ao erario, pois somente se lograsse éxito em afastar sua responsabilidade pela autoria do ato que deu
causa ao débito € que seria desobrigado de seu ressarcimento. Ademais, o reconhecimento ou nao da
boa-fé do responsavel podera ter reflexo no quantum a ser definido pelo TCU na hipdtese de aplicagao
da multa prevista no artigo 57 da Lei 8.443/1992.

No que tange ao sr. Crésio de Matos Rolim, entdo Presidente do INSS e signatario do
Acordo Bésico de Cooperacdo e Assisténcia Técnica 1/1998, a unidade técnica apresentou, conforme
visto, conclusdes divergentes.

O sr. Auditor Federal de Controle Externo opina pela rejeicdo das alegacdes de defesa,
por considerar que (peca 56):

a) o Decreto 20.910/1932 nao se aplica ao caso concreto, pois aqui o débito imputado ao
responsavel se constituird em divida ativa de uma entidade federal, o INSS. O responsavel € que ocupa
o polo passivo da demanda, e ndo a entidade federal (v.g., Acérdaos 6.641/2009 — 1* Camara, 851 — 1*
Camara, 71/2000 - Plenario);

b) ndo ha prescricdo de agdo que vise ao ressarcimento ao erdrio em funcado de débitos
imputados a um responsavel (artigo 37, § 5°, da Constituicdo Federal, STF/MS-2610/DF e Acordao
2.709/2008 — Plenario);
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¢) também ¢ improcedente o argumento de que esta Corte de Contas nao possa mais
punir o responsavel, em face do exposto no artigo 54 da Lei Federal 9.784/1999, pois, em primeiro
lugar, as decisdes adotadas pelo TCU, no exercicio da funcao de controle externo, ndo configuram
autotutela administrativa e ndo se sujeitam, portanto, ao prazo decadencial estabelecido pelo
mencionado dispositivo, e, em segundo lugar, os fatos tidos como ilegais, ora tratados no presente
processo, ndo foram, ainda, objeto de manifestacdo por este Tribunal de Contas;

d) a questdo relativa ao prejuizo causado aos cofres do INSS em decorréncia da
contratacdao de recursos humanos com o mesmo padrdo salarial e custos diferenciados, por conta da
execugao de dois contratos, € a cobranca indevida, pela Unesco, de custos de gestdo do projeto, nao
haviam sido objeto de deliberagdo por parte deste Tribunal de Contas (TC-014.077/2000-8 ¢ TC-
011.244/1999-2), muito embora os questionamentos tenham relacdo, o que invalida o argumento
apresentado pelo responsavel de que uma nova manifestacdo, por parte do TCU, acerca do assunto
discutido no presente processo ofenderia o preceito constitucional da coisa julgada;

e) ao firmar o Acordo Basico de Cooperagao e Assisténcia Técnica 1/1998, na condi¢do
de Presidente do INSS a época, o sr. Crésio deu causa as irregularidades discutidas nestas contas
especiais, pois permitiu que a Unesco fosse contratada por precos sabidamente superiores aos previstos
em contrato firmado com a FUB/Finatec, em vigor a mesma época, no que se refere aos cargos de
Encarregado, Atendente Nivel 1 e II, e que fosse paga ao referido organismo internacional
remuneracao a titulo de custos de gestao;

f) muito embora defenda o responsavel que nao poderia supor que os atos praticados por
outros diretores estivessem em desconformidade com a lei, porque estavam amparados por parecer
juridico, sua assinatura ¢ um ato independente;

g) no que se refere ao parecer juridico existente, o trabalho de consultoria juridica visa a
apoiar as decisdes a serem tomadas pelo administrador, mas ndo vincula sua atuagdo. A decisdo de
firmar o acordo foi do sr. Crésio e os efeitos produzidos em decorréncia do acordo firmado derivam
diretamente de sua conduta;

h) dessa forma, a realizacdo dos atos anteriores a assinatura do Acordo com a Unesco,
assim como a manifestacdo da Procuradoria-Geral do INSS, ndo afastam a responsabilidade do sr.
Crésio de Matos Rolim pelas irregularidades ocorridas;

1) embora o responsavel alegue que o objeto do contrato firmado com a FUB/Finatec era
diferente do firmado com a Unesco/CTIS, o fato ¢ que o objeto de ambos era mao de obra para
alocacao de profissionais para o atendimento em diferentes postos do INSS, sendo que, na metodologia
para o célculo do débito, somente foram consideradas as categorias profissionais correlatas em ambos
os contratos (Categorias — R.A. — NI — Recepcionista Atendente — Nivel I, R.A — NII — Recepcionista
Atendente - Nivel II, e Encarregado/Supervisor);

j) o argumento de que os empregados alocados pela FUB/Finatec exerciam suas
atividades em locais diferentes dos alocados pela Unesco ndo ¢ justificativa para se pretender
diferenciar os contratos supracitados, pois o que importa ¢ a categoria profissional contratada.
Também nao justifica a diferenciacdo no valor a ser pago, a titulo de saldrio, j& que as categorias
profissionais contratadas, elencadas na metodologia de calculo do débito, eram as mesmas;

k) repisa-se, somente foram comparadas categorias profissionais correlatas previstas em
ambos os contratos e com jornadas de trabalho idénticas, conforme metodologia presente no Anexo 1
desta instrucao (peca 56, pp. 60/1);

1) o responsavel afirma que o TCU se manifestou favoravelmente a diferenciagdo entre
os contratos supracitados no TC-001.834/2002-3, mas, conforme se verifica na transcri¢do da instrugao
feita & época pela 4* Secex, apresentada pelo responsavel em sua defesa (pega 54, p. 11), a andlise de
precos foi efetuada com base na Nota Técnica/FSPAS/SFC/MF 229/2001 da Secretaria Federal de
Controle Interno, acerca dos precos praticados entre o Contrato 24/1998, firmado com a FUB/Finatec,
e o Contrato 88/2001, pactuado com a CTIS;

m) no presente processo, os Contratos CTIS utilizados para fins de comparagdo sao
anteriores ao Contrato 88/2001, pois foram firmados durante os exercicios de 1998 e 1999, e a

2 Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cdigo 49319608.
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metodologia para o calculo do débito tem como uma de suas bases a Nota Técnica/DPSPAS/SFC/MF
20/2000 da Secretaria Federal de Controle Interno. Portanto, a metodologia exposta no Anexo I desta
instrucdo, para o calculo do débito, ndo ¢ influenciada pelo Contrato 88/2001;

n) a responsabilidade do sr. Crésio de Matos Rolim reside no fato de ter firmado o
Acordo de Cooperacao Técnica com a Unesco, muito embora ja estivesse em vigor, a época, contrato
firmado com a FUB/Finatec. Na funcdao de Presidente do INSS, pela importancia que esta assume, ¢
em virtude das responsabilidades inerentes a ela, o responsavel ndo poderia alegar desconhecimento da
situagdo, pois a alta administracdo de qualquer entidade deve estar a par dos projetos e contratos
firmados, ainda mais quando se referem as atividades finalisticas da institui¢ao;

0) os demais atos realizados por terceiros nao excluem a responsabilidade do entdo
Presidente do INSS por ter firmado a parceria com a Unesco, pois, além de serem acgdes
independentes, as irregularidades (dano ao erario) decorrem diretamente da assinatura do referido
acordo. Por isto, as alegagdes de que o responsavel ndo era nem ordenador nem executor do projeto
nao excluem a sua culpabilidade, porque ha um nexo causal entre o seu ato ¢ o dano;

p) o fato de haver pareceres juridicos a favor da avenga também ndo exclui a
responsabilidade do entdo Presidente do INSS;

q) em regra, ndo se pode alegar desconhecimento de lei a fim de se escusar da
responsabilidade pela pratica de ato ilegal;

r) ndo se esta discutindo, no presente processo, a legalidade da dispensa de licitagdo
efetuada por ocasido da contratacdo da Unesco, por isto, o argumento de que o assunto seria complexo
e que, desta forma, ndo se poderia exigir do responsavel conduta diversa da sugerida pela Consultoria
Juridica do INSS nio tem relagdo com o fato de ter o sr. Crésio de Matos Rolim firmado a avenga com
o organismo internacional, embora houvesse contrato ja firmado com a FUB/Finatec;

s) contudo, a dispensa indevida de licitacdo, por sua vez, levou ao pagamento da taxa de
administracdo a Unesco, uma das causas do débito apurado. Neste caso, ainda que houvesse parecer
juridico favoravel a realizacdo do Acordo de Cooperagdo, a responsabilidade persiste, pois o trabalho
de consultoria juridica visa a apoiar as decisoes a serem tomadas pelo administrador, mas ndo vincula
sua atuacao. A decisdao de firmar o acordo foi do sr. Crésio de Matos Rolim, na condi¢ao de Presidente
do INSS a época, e os efeitos produzidos em decorréncia do acordo firmado derivam diretamente de
sua conduta;

t) além disso, a IN 1/1997, em seu artigo 8°, inciso I, € textual ao vedar o pagamento de
taxa de administragdo nos convénios/acordos firmados. Portanto, ndo se trata de uma situagdo
controversa que ensejasse dificuldades em se estabelecer o seu alcance no caso concreto;

u) a decisdo de celebrar o Acordo de Cooperagdo com a Unesco ¢ do proprio
responsavel, na condi¢do de Presidente do INSS a época. Além disto, ndo h4 nenhuma indicagdo ou
prova de que o Ministro de Estado da Previdéncia e Assisténcia Social tenha exigido a celebragao do
Acordo em questdo e/ou nos moldes em que foi pactuado. E, no que se refere ao poder hierarquico,
que rege a atuagdo da Administragdo Publica, o servidor ndo estd subordinado incondicionalmente as
ordens da chefia, uma vez que podera deixar de fazé-lo quando diante de ordem manifestamente ilegal,
aferivel pelo individuo mediano. Ou seja, mesmo considerando-se a inexistente hipotese de que
estivesse sendo cobrado pelo Ministro de Estado, o presidente do INSS ndo seria obrigado a assumir
um ato administrativo ilegal;

v) este Tribunal de Contas ndo esta, no caso concreto, aplicando retroativamente uma
nova interpretagcdo, conforme pretende o responsavel quando cita a norma prevista no artigo 2°, inciso
XIII, da Lei 9.748/1999 [Lei 9.784/1999], mas sim apurando a existéncia de débito aos cofres do INSS
e os possiveis responsaveis, alicercado no fato de que as acdes de ressarcimento a Fazenda sdo
imprescritiveis;

w) no que se refere a alegagdo de que as contas relativas ao exercicio de 1998 ja foram
aprovadas pelo Tribunal de Contas da Unido, razao pela qual ndo poderia ser instaurada uma TCE pelo
INSS nem ter sido aberto o presente processo, este argumento carece de fundamento juridico;

2 Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cdigo 49319608.
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x) a Lei 8.443/1992, em seu artigo 35, inciso III, prevé que, da decisdo definitiva cabera
recurso de revisdo ao Plendrio, sem efeito suspensivo, interposto por escrito, uma sé vez, pelo
responsavel, seus sucessores, ou pelo Ministério Publico junto ao Tribunal, dentro do prazo de cinco
anos, contados na forma prevista no inciso III do artigo 30 desta lei, quando fundada na superveniéncia
de documentos novos com eficacia sobre a prova produzida. O artigo 206 do RI/TCU prevé que a
decisdo definitiva em processo de tomada ou prestagdo de contas ordinaria ndo constituird fato
impeditivo da aplicacdo de multa ou imputagdo de débito em outros processos, salvo se a matéria tiver
sido examinada de forma expressa e conclusiva, hipotese na qual o seu exame dependera do
conhecimento de eventual recurso interposto pelo Ministério Publico;

y) a prestagdo de contas do INSS relativa ao exercicio de 1998 (TC-009.014/1999-3)
teve o seu julgamento definitivo em sessdo realizada no dia 13.3.2012, por meio do Acoérdao
1.257/2012 — 1* Camara. J4 a prestagao de contas pertinente ao exercicio de 1999 (TC-009.970/2000-
5) teve seu julgamento final em 20.3.2012, mediante o Acérdao 1.374/2012 — 1* Camara;

z) portanto, no aspecto temporal, o mérito das contas supracitadas pode ser revisto pelo
Tribunal de Contas, eis que o prazo para a interposi¢do de recurso de revisdo ainda é cabivel, e, em
face da superveniéncia das irregularidades aqui discutidas, que ndo foram ainda tratadas em nenhum
processo no ambito desta Corte, ndo hd impedimento juridico que macule a constituicdo da presente
tomada de contas especial. Além disso, o artigo 206 do RI/TCU define que a matéria ndo examinada
em processos de tomada de contas e de prestagdo de contas, ainda que estas tenham sido julgadas, ndo
impede a aplica¢do de multa e a imputagdo de débito;

aa) soma-se a isso o fato de que, conforme o artigo 37, § 5° da Constituicdo Federal,
nao ha prescricdo de agdo que vise ao ressarcimento ao erario em fungdo de débitos imputados a um
responsavel, o que seria suficiente embasamento juridico para permitir a cobranca do débito apontado
na presente instrucao;

bb) no presente processo, os Contratos CTIS utilizados para fins de comparagdo sdo
anteriores ao Contrato 88/2001, pois foram firmados durante os exercicios de 1998 e 1999, e a
metodologia para o célculo do débito tem como uma de suas bases a Nota Técnica/DPSPAS/SFC/MF
20/2000 da Secretaria Federal de Controle Interno. Portanto, a metodologia exposta no Anexo I desta
instrucdo, para o calculo do débito, ndo ¢ influenciada pelo Contrato 88/2001;

cc) embora o responsavel alegue que o objeto do contrato firmado com a FUB/Finatec
era diferente do firmado com a Unesco/CTIS, o fato ¢ que o objeto de ambos era mao de obra para
alocacdo de profissionais para o atendimento em diferentes postos do INSS, sendo que, na metodologia
para o célculo do débito, somente foram consideradas as categorias profissionais correlatas em ambos
os contratos (Categorias — R.A. — NI — Recepcionista Atendente — Nivel I, R.A — NII — Recepcionista
Atendente — Nivel II, e Encarregado/Supervisor);

d) o local onde os empregados foram alocados, no ambito do INSS, ¢ irrelevante quanto
ao valor do saldrio cobrado, que ¢ determinado pela natureza/tipo do servigo a ser exercido;

ee) por fim, com relagdo ao argumento de que a terceirizacdo foi util para a obtencgdo
dos resultados almejados pelo INSS, esclareca-se que ndo se estd questionando a efetividade dos
servigos prestados, mas sim o ato de gestdo antiecondmico. Assim, mesmo que tenham sido obtidos
resultados satisfatorios, isto ndo afasta a responsabilidade dos responséaveis pelo pagamento indevido
de custos de gestdo a Unesco, nem o pagamento, a este organismo internacional, de precos
sabidamente superiores aos praticados em contrato anteriormente firmado com a FUB/Finatec, em
vigor a mesma ¢época, para os cargos de Recepcionista Atendente — Niveis I e I - e
Encarregado/Supervisor;

ff) como anotou o sr. Diretor (peca 57), a proposta de rejeigao das alegacdes de defesa
apresentadas por Crésio de Matos Rolim quanto ao pagamento de custos de gestdo da Unesco ¢é
adequada. “Ndo poderia o presidente do INSS, que, segundo consta dos autos, ndo apenas assinou o
contrato e o termo de ajuste, mas também participou das tratativas, desconhecer que tal pagamento,
previsto na Subclausula Primeira da Clausula Quinta do referido acordo, se revestiu da natureza de
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taxa de administragcdo, o que era vedado pelo normativo que regia o instituto convénio (IN STN
1/1997)”;

gg) pela propria notoriedade da vedagdao de pagamento de taxa de administragdao ou,
como previu o ajuste, custo de gestdo, que ¢ um dos aspectos mais caracteristicos dos convénios, nao ¢
escusavel que tal fato nao fosse do conhecimento do gestor principal da autarquia. Assim, o pagamento
foi irregular. O fato de haver parecer favoravel ou de haver aprovacdo prévia de outros diretores ndo
elide a irregularidade.

No que se refere as alegagdes do sr. Crésio acerca da contratacdo da CTIS, feita pela
Unesco, mediante pagamento de precos sabidamente superiores aos previstos em contrato firmado com
a FUB/Finatec para os mesmos cargos, em vigor a mesma época € com o mesmo objeto, o sr. Diretor,
cuja proposta mereceu a adesdo do titular da 5* Secretaria, entendeu de forma diferente, nos seguintes
termos (pegas 57/8 e 60):

“(...) o presidente do INSS ndo tinha o dever de verificar pregos de itens,
quantitativos e distribui¢cdo de pessoal terceirizado a ser alocado a servi¢o da autarquia.
Lembro que o débito referente a essa questdo se originou da diferenca entre o custo
unitdrio mensal para as categorias Atendente RA — NI, Atendente RA — N2 e
Supervisor (encarregado), alocadas nas unidades da federagdao PE, DF e BA do Contrato
Unesco/CTIS em comparagdo com o Contrato FUB/UnB/Finatec, ambos firmados para
fornecimento de mao de obra para suprir as necessidades verificadas em postos de
atendimento estabelecidos pelo Instituto Nacional do Seguro Social. Verifica, portanto,
que tal fato refoge as competéncias e atribui¢cdes do presidente da autarquia, pois nao se
exige dele a andlise de avencas com tal grau de detalhamento. Essas atribui¢des sdo de
responsabilidade da diretoria administrativa e area técnica do INSS, razdo pela qual o
acolhimento das alegagdes de defesa que ora proponho ndo beneficia os demais
responsaveis solidarios.”

O acolhimento das alegacdes da CTIS, por todas as instancias da unidade técnica, deu-
se nas seguintes bases (pecas 56/8 e 60):

a) a Finatec ¢ uma entidade de direito privado, sem fins lucrativos, que tem como
finalidade precipua promover e apoiar o desenvolvimento cientifico, tecnoldgico, a transferéncia de
tecnologia, a pos-graduacao e a pesquisa, conforme os artigos 1° e 2° de seu Estatuto (peca 28, p. 4).
Ela ¢ uma fundagao de apoio instituida no ambito da Universidade de Brasilia;

b) a Lei 8.958/1994 dispde sobre as relagdes entre as instituicdes federais de ensino
superior e de pesquisa cientifica e tecnologica e as fundacdes de apoio e dé outras providéncias.
Segundo o seu artigo 2°, as fundacdes de apoio deverdo estar constituidas na forma de fundagdes de
direito privado, sem fins lucrativos, regidas pela Lei 10.406/2002 (Codigo Civil) e por estatutos cujas
normas expressamente disponham sobre a observancia dos principios da legalidade, da
impessoalidade, da moralidade, da publicidade, da economicidade e da eficiéncia;

c¢) as fundagdes de direito privado gozam de tratamento fiscal diferenciado em relagdo
as empresas comerciais, a exemplo da isencdo do recolhimento de Cofins, concedida por meio do
artigo 14, inciso X, c/c o artigo 13, inciso VIII, da Medida Provisoria 2.158-25, de 24.8.2001. Esta
mesma norma, em seu artigo 13, inciso VIII, estabeleceu que a contribui¢do para o PIS/Pasep, a ser
recolhida pelas fundagdes, sera determinada com base na folha de salério, a aliquota de um por cento,
diferentemente das empresas privadas, que devem recolher o referido percentual com base no
faturamento, conforme artigo 3°, alinea “b”, da Lei Complementar 7/1970 e suas alteragdes seguintes;

d) essa diferenciacdo ¢ relevante para o caso, pois se verifica, nas propostas de precos
apresentadas pela Finatec, que somente foram inclusos o imposto sobre servicos (ISS) e o PIS. Além
disto, ndo ha indicagdo de percentual do lucro praticado. Ja a proposta de pregos da CTIS discrimina
uma série de tributos, como o imposto de renda e a Cofins, além de cotar o percentual de lucro com a
prestagdo dos servicos;
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e) ndo ha duvidas de que a CTIS e a Finatec possuem naturezas juridicas distintas. Em
funcao disto, assiste razdo a CTIS ao afirmar que isto provoca uma disparidade entre os itens que
integram as planilhas de custos de ambas. As diferencas se fazem sentir, sobretudo, na incidéncia
tributaria;

f) quanto ao lucro, embora a Finatec ndo seja uma entidade que vise a fins lucrativos, ela
pode, quando da prestacdo de servigos, auferir um superavit, pois o que caracteriza uma entidade como
sendo de fins ndo lucrativos € a aplicagdo dos ganhos obtidos em seus objetivos sociais, sendo vedada
a distribuicdo a pessoas a ela vinculadas. O proprio documento trazido pela CTIS aos autos, obtido do
sitio da Finatec (peca 28, p. 2), ressalta que, ap6és o pagamento de funcionarios e custos
administrativos, o lucro obtido por ela ¢ repassado a Universidade de Brasilia, nas formas dos editais
de fomento e ajuda direta;

g) portanto, tem-se, entre a proposta da CTIS e a da Finatec, uma diferenciagdo
tributaria, mas esta fundagdo poderia embutir, no pre¢o final dos servigos, margem de lucro a ser
auferida, pois o fato de ser uma entidade sem fins lucrativos nao impediria que ela obtivesse retorno
sobre os servigos prestados;

h) assiste razdo a CTIS ao alegar que a diferenciag@o dos tributos a serem recolhidos e a
margem de lucro adotada por ela e a Finatec causam a diferenciacdo do custo final praticado em cada
contrato;

1) nas planilhas de custos apresentadas pela FUB/Finatec (peca 19, pp. 28/31), pode-se
verificar que somente foi discriminado, a titulo de tributos, o recolhimento de PIS (sobre a folha de
pagamento) e ISS, ao passo que a CTIS, por ser uma empresa, teve que recolher IRPJ, CSLL, ISS,
Cofins e PIS (sobre o faturamento);

j) em sua proposta de pregos inicial (pega 34, p. 18), embora ndo haja uma descri¢ao
pormenorizada dos tributos incidentes, € possivel verificar que os valores relativos aos tributos a serem
recolhidos pela CTIS, somados ao lucro praticado, sio muito superiores aos previstos pela
FUB/Finatec. Como exemplo, pode-se citar a categoria profissional Encarregado/Supervisor: a CTIS
discriminou o valor total de R$ 987,33 mensais por funcionario a ser alocado (R$ 546,07 + R$
441,26), conforme a planilha de peca 34, p. 31, ao passo que, na proposta da FUB/Finatec, este valor
foi de R$ 166,76 mensais por funcionario (R$ 166,76 + 0,00), conforme planilha de pega 19, p. 28.
Isto gera uma diferenga mensal por funcionario de R$ 820,57. Utilizando este mesmo raciocinio
matematico, tem-se a diferenca mensal, por empregado, de R$ 473,93 (RS 558,55 — R$ 84,62) ¢ R$
614,65 (R$ 728,15 — RS 113,50) para as categorias profissionais Atendente Nivel I e Nivel II,
respectivamente;

k) as diferencas de custos apontadas no Anexo 1 da presente instrug@o para a categoria
profissional “Encarregado/Supervisor” ja seria justificada por essa diferencia¢do causada pela margem
de lucro e tributacdo diferenciada, pois, a época da assinatura de ambos os contratos, a diferenca
mensal entre eles, na referida categoria profissional, era de R$ 474,43 (Anexo 1 da presente instrugao),
portanto inferior ao montante de R$ 987,33 indicado no paragrafo anterior. Para a categoria
“Atendente Nivel 17, a diferenca reduziria para R$ 101,30 (R$ 575,23 — R$ 473,93), enquanto que para
a categoria Atendente Nivel II reduziria para R$ 365,81 (R$ 980,46 — RS 614,65);

1) no que se refere a previsdo de lucro, a FUB/Finatec poderia cotar um superavit pela
prestagdo dos servicos, uma vez que sua condicdo de entidade sem fins lucrativos ndo a proibe de
cobra-lo, pois o que caracteriza a finalidade ndo lucrativa ¢ a impossibilidade de distribuir este
superavit a qualquer pessoa a ela vinculada, podendo, no entanto, aplicd-lo na manutencao e na
expansdo de suas atividades;

m) a proposta da FUB/Finatec ndo faz nenhuma especificagdo a respeito em sua
proposta de precos. Tal situagdo, embora nao seja uma pratica comum, ¢ possivel, se considerarmos
que se trata de uma entidade de apoio, sem fins lucrativos, prestando um servigo para outro 6rgao da
administracao publica. Também ¢ possivel que o lucro estivesse diluido em alguns itens da planilha de
precos apresentadas, em vez de haver um item proprio discriminado;
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n) no caso concreto, a auséncia de informacdes a respeito, na planilha elaborada pela
FUB/Finatec, nos forca a considerar, para fins de comparacdo entre os pregos praticados entre a
referida Fundagao e a CTIS, que nao houve, por parte daquela, cobranca de lucro, o que corrobora a
afirmacao feita pela CTIS de que a auséncia de lucro justifica, em parte, a diferenca de pregos
praticada entre ambas;

0) a auséncia de cotacdo de lucro na proposta aliada a diferenciagdo na tributacdo dos
servicos gera uma significativa diferenca entre o prego final proposto pela FUB/Finatec e pela CTIS,
conforme foi demonstrado anteriormente. Somam-se a isto os seguintes fatos: ha outros elementos de
custos que variam entre as propostas da FUB/Finatec e da CTIS, como, por exemplo, a cobranga de
“Custos de Supervisao e Recrutamento/Selecdo”, previstos na proposta de precos da CTIS (peca 34, p.
18), mas ndo na da FUB/Finatec (peca 19, pp. 28/33); os precos ofertados pela Fundagdo variam em
funcdo da localidade onde seriam prestados os servigos, o que ndo ocorre na proposta da CTIS; os
precos praticados no Contrato CTIS foram reajustados ap6s o 1° ano de vigé€ncia, ao passo que os da
FUB/Finatec permaneceram inalterados;

p) essas situagdes inviabilizam uma comparacao adequada entre os custos praticados,
principalmente porque as propostas ndo seguem um mesmo padrdo de especificacdo nos itens que as
compdem. Nos autos, também nao ha outras propostas de pregos ou pesquisa de mercado que
possibilitem um exame mais adequado das condigdes de mercado vigentes a época. O ordenamento
juridico dispde que, em caso de duvida, o réu deva ser beneficiado, e, no presente caso, ha atenuantes
quanto a diferenciagdo tributéria e a aloca¢dao ou ndo de percentual de lucro;

q) contudo, a contratacdo da CTIS via Unesco, por parte do INSS, com valores
superiores aos que foram pagos no contrato firmado com a FUB/Finatec, caracteriza um ato de gestao
antieconomico, pois os administradores da autarquia j& sabiam de antemao que os valores cobrados
pela referida empresa eram superiores aos praticados por essa fundagao;

r) existia contrato em vigéncia, para os mesmos servigos, com a FUB/Finatec, antes de
os gestores do INSS contratarem a CTIS via Unesco, a um preco menor do que foi firmado com a
referida empresa. Ainda assim, os gestores do INSS aceitaram o preco proposto;

s) além disso, como a contratacdo da CTIS se deu por intermédio da Unesco, o INSS foi
obrigado a desembolsar mais de R$ 4.000.000,00, a titulo de custos de gestdo pagos a este organismo
internacional;

t) dessa forma, os servigos poderiam ter custado significativamente menos aos cofres do
INSS, e ¢ ai que reside o dano ao erario: houve um ato de gestdo ilegal (contratagdo simultinea para a
execugao dos mesmos servigos) e antiecondomico (pregos superiores ao contrato ja vigente a época);

u) essa linha de entendimento foi defendida na instrucdo anterior (pecas 22, pp. 24/30, e
23, pp. 1/14) e a metodologia desenvolvida para o calculo do débito, naquela oportunidade, assim
como a que consta no Anexo 1 da presente instrucdo, ¢ indiferente a questdo da incidéncia de lucro e
da diferenciagdo da carga tributaria existente entre a FUB/Finatec e a CTIS, eis que ela espelha o
quanto o ato antiecondmico praticado (contratacdo da Unesco/CTIS) custou a mais aos cofres do
INSS, independentemente de suas causas. Neste caso, a margem de lucro constante da proposta e os
valores relativos a carga tributéria suportada pela CTIS acabam por compor parte do débito;

v) logo, em face dos argumentos apresentados pela CTIS, suas alegagdes de defesa
devem ser acolhidas, afastando-se, assim, a sua responsabilidade pelo recolhimento do débito
apontado, persistindo, no entanto, a responsabilidade aos demais gestores, chamados em citagdo, tendo
em vista a pratica de ato de gestdo antiecondmico, configurado na contratagao da referida empresa,;

w) este Tribunal de Contas ndo esta questionando a qualidade dos servigos prestados.
Nao ha, nos autos, indicacdo de que os servigos ndo tenham sido executados a contento. Esta-se
discutindo a existéncia e a extensdo causada por ato antiecondmico praticado pelo INSS na contratacdo
da Unesco/CTIS. Esta empresa foi citada com base em hipodtese prevista em lei, a qual permite que o
contratado beneficiario dos valores pagos a maior, indevidamente, seja chamado a recompor os cofres
publicos, conforme o artigo 16, § 2°, da Lei 8.433/1992 [8.443/1992], tendo em vista que este Tribunal
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de Contas estd considerando que os precos pagos a FUB/Finatec, bem inferiores aos pagos a CTIS,
refletiam os valores praticados no mercado a época da contratagdo;

x) contudo, em face do acolhimento das alegacdes de defesa prestadas pela CTIS com
relacdo as divergéncias existentes entre os itens que compunham a sua proposta de precos ¢ a da
FUB/Finatec, sera proposta a exclusao de sua responsabilidade pelos valores a serem ressarcidos aos
cofres do INSS, uma vez que ndo hé indicagdo de que sua proposta estivesse superfaturada.

Em sua instrugdo, a 5* Secex alerta para a necessidade de retificacdo do valor da divida
no que se refere a contratagao da CTIS pela Unesco, nos seguintes termos (peca 56):

“354. O débito resultante do contrato de terceirizagdo de mao de obra firmado
entre o INSS e a Unesco/CTIS atingiu, em 31.12.2000, o montante de R$ 900.291,53,
conforme metodologia exposta no Anexo 1 dessa instrugdo (peca 23, p. 15).

355. Ocorre que, ao analisarmos, nesta oportunidade, a metodologia desenvolvida,
observamos a ocorréncia de erro no valor final apurado, por terem sido considerados no
calculo os pregos decorrentes do reajuste contratual solicitado pela CTIS, a partir de
16.11.1999, sem levar em conta os valores fixados no contrato original.

356. Na metodologia original, pode-se observar que os precos constantes da
coluna ‘Custo Localidade CTIS’ apresentam os seguintes valores atribuidos as
categorias profissionais contratadas (peca 23, p. 15):

Categoria Profissional Custo Localidade CTIS
Supervisor RS 3.908,80
RA-NI RS 2.072,95
RA-NII R$ 2.716,62

357. Os valores indicados nessa tabela sdo os precos decorrentes do reajuste
contratual ocorrido a partir de 16.11.1999. O contrato inicial, contudo, previa que o
custo mensal por empregado, em cada uma das categorias profissionais, seria o seguinte
(peca 34, p. 30):

Categoria Profissional Custo Localidade CTIS
Supervisor R$ 3.42591
RA-NI R$ 1.819,65
RA-NII RS 2.384,67

358. Faz-se necessario, entdo, considerar, na metodologia de calculo do débito, os
custos ocorridos entre a assinatura do contrato inicial firmado com a CTIS (15.11.1998)
e a data em que passou a vigorar o reajuste (16.11.1999). A partir da data de reajuste,
passam a valer os novos valores firmados.

359. Dessa forma, chega-se a nova metodologia indicada no Anexo 1 desta
instrucdo, na qual se vislumbra que o débito decorrente da contratagdo da empresa
CTIS, por pregos superiores aos praticados no Contrato FUB/Finatec, ja vigente a
época, ¢ de R$ 819.765,83.

360. Importante frisar que, com os ajustes efetuados, o débito se tornou inferior ao
inicialmente calculado, sendo, pois, mais benéfico aos responsaveis, e, de outra via, os
fatos pelos quais os responsdveis foram chamados a apresentar alegacdes de defesa
permanecem inalterados. Por esses motivos, consideramos que a citacdo anteriormente
realizada continua valida, sem prejuizo da ampla defesa dos responsaveis, o que
dispensa o envio de novos oficios de citagdo a eles.”

I1I
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As alegacdes de defesa aduzidas pelos responsaveis e o reexame dos elementos
constantes do presente feito abalaram a convicgdo do Ministério Publico, nestes autos, acerca da
existéncia de dano ao erario.

A presuncdo de divida no valor de R$ 900.291,53, agora retificada, pela 5* Secex, para
RS 819.765,83, teve origem, conforme visto, no pagamento a CTIS, no ambito da contratagdo feita
pela Unesco, de precos superiores aos previstos em contrato firmado com a FUB/Finatec para os
mesmos cargos, em vigor & mesma época € com o mesmo objeto.

A proposta uniforme da unidade técnica de acolhimento das alegacdes de defesa da
CTIS, citada em razdo de possivel superfaturamento dos pregos contratados (pega 26, pp. 18/20),
despertou no Ministério Publico a duvida acerca da efetiva ocorréncia de prejuizo aos cofres publicos.

No caso concreto, a 5* Secretaria entendeu, conforme visto, que a diferenca de pregos
entre os contratos INSS/FUB/Finatec e INSS/Unesco/CTIS pode ser creditada, a bem da verdade, ao
regime juridico inerente a cada contratada, haja vista os objetivos sociais (obten¢do ou nao de lucro) e
o0 respectivo tratamento tributario da entidade.

Rememorando, disse a unidade técnica, em sintese, que (peca 56):

a) as fundagdes de direito privado gozam de tratamento fiscal diferenciado em relagdo
as empresas comerciais, a exemplo da isencdo do recolhimento de Cofins, concedida por meio do
artigo 14, inciso X, c/c o artigo 13, inciso VIII, da Medida Provisoria 2.158-25, de 24.8.2001. Esta
mesma norma, neste ultimo dispositivo, estabeleceu que a contribui¢do para o PIS/Pasep, a ser
recolhida pelas fundagdes, sera determinada com base na folha de salério, a aliquota de um por cento,
diferentemente das empresas privadas, que devem recolher o referido percentual com base no
faturamento, conforme artigo 3°, alinea “b”, da Lei Complementar 7/1970 e alteragdes seguintes;

b) nas propostas de precos apresentadas pela Finatec somente foram inclusos o imposto
sobre servigcos (ISS) e o PIS. Além disto, ndo ha indicagdo de percentual do lucro praticado. Ja a
proposta de precos da CTIS discrimina uma série de tributos como o imposto de renda e a Cofins, além
de cotar o percentual de lucro com a prestagao dos servigos;

¢) nas planilhas de custos apresentadas pela FUB/Finatec (peca 19, pp. 28/31), somente
foi discriminado, a titulo de tributos, o recolhimento de PIS (sobre a folha de pagamento) e ISS, ao
passo que a CTIS, por ser uma empresa, teve que recolher IRPJ, CSLL, ISS, Cofins e PIS (sobre o
faturamento);

d) na proposta de precos inicial da CTIS (peca 34, p. 18), embora ndo haja uma
descricdo pormenorizada dos tributos incidentes, os valores relativos aos tributos a serem recolhidos
pela CTIS, somados ao lucro praticado, sdo muito superiores aos previstos pela FUB/Finatec. Como
exemplo, pode-se citar a categoria profissional Encarregado/Supervisor: a CTIS discriminou o valor
total de R$ 987,33 mensais por funcionario a ser alocado (R$ 546,07 + R$ 441,26), conforme a
planilha de peca 34, p. 31, ao passo que, na proposta da FUB/Finatec, este valor foi de R$ 166,76
mensais por funcionario (R$ 166,76 + 0,00), conforme planilha de pega 19, p. 28. Isto gera uma
diferenca mensal por funcionario de R$ 820,57. Utilizando este mesmo raciocinio matematico, tem-se
a diferenca mensal, por empregado, de R$ 473,93 (R$ 558,55 — RS 84,62) ¢ RS 614,65 (R$ 728,15 —
RS 113,50) para as categorias profissionais Atendente Nivel I e Nivel I, respectivamente;

e) as diferencas de custos apontadas no Anexo 1 da instrug@o [peca 56, pp. 60/1] para a
categoria profissional “Encarregado/Supervisor” ja seria justificada por essa diferenciacdo causada
pela margem de lucro e tributagdo diferenciada, pois, a época da assinatura de ambos os contratos, a
diferenca mensal entre eles, na referida categoria profissional, era de R$ 474,43 (Anexo 1 da presente
instrugdo), portanto, inferior ao montante de R$ 987,33 indicado no paragrafo anterior. Para a
categoria “Atendente Nivel I”, a diferenca reduziria para R$ 101,30 (R$ 575,23 — R$ 473,93),
enquanto que, para a categoria Atendente Nivel II, reduziria para R$ 365,81 (R$ 980,46 — RS 614,65).

Sobre o assunto, o artigo 43, inciso IV, da Lei 8.666/1993 dispde que a licitagdo sera
processada e julgada com observancia de diversos procedimentos, dentre os quais a “verificacdo da
conformidade de cada proposta com os requisitos do edital e, conforme o caso, com os precos
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correntes no mercado ou fixados por orgao oficial competente, ou ainda com os constantes do sistema
de registro de precos, os quais deverdo ser devidamente registrados na ata de julgamento,
promovendo-se a desclassifica¢do das propostas desconformes ou incompativeis”.

A Unesco, beneficiaria primeira dos recursos federais emanados do INSS (Acordo
Basico de Cooperagdo e Assisténcia Técnica 1/1998), promoveu certame com vistas a contratagdo da
empresa que deveria suprir as necessidades de mao de obra especializada em Postos de Atendimento
do instituto nos Estados do Rio de Janeiro e de Sao Paulo. Este organismo internacional informou ao
INSS, em 28.10.1998, que (peca 19, pp. 37/8):

a) os avisos de divulgacao da licitagdo foram publicados nas edigdes do dia 28.9.1998
do "Jornal do Brasil" e do "O Estado de Sao Paulo", dois dos maiores diarios de circulagdo nacional
existentes neste Pais;

b) 18 empresas interessadas atenderam aos avisos de chamada. Deste universo, quatro
(4) apresentaram os documentos exigidos, sendo que, destas, a Comissdo Especial de Licitacdo pré-
qualificou duas (2);

¢) o prazo para apresentagdo das propostas de preco “‘encerrou-se no dia 22.10.1998,
quando, as 10:00 horas, foi recebida a documenta¢do apresentada pelas empresas, POLITEC Ltda. e
CTIS Informdtica e Sistemas Ltda. A Comissdo de Licitagdo, no dia seguinte, examinou estas
propostas e, considerando o critério de ‘menor prego’, houve por bem adjudicar o objeto desta
licitagdo em favor da CTIS Informatica e Sistemas Ltda., CGC 00.713.107/0001-87, com endereco no
SIA — Trecho 2 - Lotes 1435/45, Brasilia - Distrito Federal”.

O pardmetro idoneo para verificagdo da conformidade dos precos pagos pela
Administragdo Publica é, essencialmente, o mercado.

Intimeras deliberagdes emanadas desta Corte de Contas reafirmam a legitimidade do
comando legal previsto no artigo 43, inciso IV, do Estatuto das Licitacdes (grifos acrescidos):

“9.2.2. observem, nos processos administrativos eventualmente instaurados que
tratem de reconhecimento de divida por servigos realizados sem cobertura contratual
valida, com vistas a indeniza¢do preconizada no artigo 59, § 1°, da Lei 8.666/1993,
caso, a seu critério, apds avaliar a efetiva prestagdo dos servigos, a Funai decida pelo
reconhecimento da divida, se:

9.2.2.1. o valor pleiteado de indenizag¢@o por danos causados em decorréncia dos
servicos prestados a Funai sem cobertura contratual valida estd em conformidade com
os precos de servigos equivalentes praticados pelo mercado, utilizando-se de consultas a
sistemas da Administracdao Publica Federal e a processos similares, com o fito de serem
evitados pagamentos superfaturados, em conformidade com o disposto nos arts. 26,
inciso III, e 43, inciso IV, da Lei 8.666/1993;”

(Acordao 2.414/2011 — 1* Camara)

“a pesquisa de mercado exigida no art. 15, § 1°, da Lei 8.666/1993, necessaria a
fixacdo de parametros para avaliar a cotacdo das propostas, deve demonstrar a
adequacao dos precos aos praticados no mercado e no dmbito dos 6rgdos e entidades da
Administragdo Publica, conforme disposto nos arts. 15, inciso V, e 43, inciso 1V, da
mesma lei;” (item 9.8.1 do Acordao 2.077/2011 — Plenario)

“9.2. recomendar ao Ministério dos Esportes e, por meio da Casa Civil da
Presidéncia da Republica, a outros 6rgaos do Poder Executivo Federal envolvidos na
organiza¢do da Copa do Mundo de 2014, com base no art. 250, inciso III, do Regimento
Interno do Tribunal, que observem as seguintes acdes com vistas ao alcance de
contratacdes eficientes e eficazes na area de tecnologia da informacdo que se fizerem
necessarias para subsidiar a realizagdo da Copa do Mundo de Futebol de 2014 ¢ das
Olimpiadas de 2016:
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9.2.6. realizacdo de ampla pesquisa de precos no mercado e na administracao
publica, inclusive nas contratagdes diretas, contendo precos fundamentados e detalhados
em or¢camentos que expressem a composi¢ao de todos os custos unitarios do objeto a ser
contratado, em conformidade com o disposto nos arts. 7°, § 2°, inciso II, 15, inciso V,
26, inciso 111, 40, § 2°, inciso II, e 43, inciso IV, da Lei 8.666/1993;”

(Acordao 1.996/2011 — Plenario)

“9.3.3 determinar ao Hospital Central do Exército que, nas futuras licitagdes
destinadas a contratacdo de servigos de fornecimento de gases medicinais, realize ampla
pesquisa de precos de mercado a fim de amparar os respectivos procedimentos
administrativos com critérios objetivos de avaliacdo de propostas comerciais ou, ainda,
para justificar a impossibilidade de fazé-lo, ex vi do disposto nos arts. 7°, § 2°, inciso II,
40, X, § 2°,1I; e 43, IV, todos da Lei 8.666/1993;” (Acérdao 1.597/2011 — Plenario)

“9.1. recomendar ao Instituto Nacional do Seguro Social que, nas futuras
contratacdes de bens e servigos de tecnologia da informagdo, aprimore os mecanismos
de controle do Processo de Planejamento de Contratagdo de TI, a fim de detectar erros
na elaboragdo da pesquisa de pregos e garantir, efetivamente, o confronto dos valores
cotados com aqueles praticados com outros 6rgaos da Administragao;

9.2. alertar o Instituto Nacional do Seguro Social quanto:

9.2.1. a necessidade de adogdo de medidas com vistas a obter uma avaliacao real e
fidedigna do valor de mercado dos bens e servicos de TI a serem licitados, realizando
estimativas que considerem, além de pesquisa de precos junto a fornecedores, outras
fontes, como, por exemplo, contratagdes em outros o6rgaos e entidades da Administragdo
Publica, conforme previsto no art. 15, inciso V, § 1°, c/c o art. 43, inciso IV, da Lei
8.666/1993;”

(Acordao 299/2011 — Plenario)

“9.6.2. estimar o preco dos servicos de maneira adequada, de modo a evitar
prejuizos decorrentes da aceitagdo de propostas com precos superiores as referéncias de
mercado, com base no art. 3°, caput, c/c o art. 43, inciso IV, da Lei 8.666/1993”

(Acordao 3.401/2010 — Plenario)

“9.5. determinar ao Ministério da Cultura que exerga controle sobre a fase de
analise técnica das proposi¢des e de celebragdo dos instrumentos que disciplinam a
transferéncia dos recursos a titulo de convénios, acordos, ajustes e instrumentos
congéneres, atentando para a compatibilidade entre os valores orcados pelo contratante
e os valores praticados no mercado, consoante os arts. 43, inciso IV, e 116 da Lei 8.666,
de 21 de junho de 1993, c/c o art. 20 da Portaria Interministerial MP/MF/MCT 127, de
29 de maio de 2008;” (Acordao 3.716/2010 — 2* Camara)

“9.1.4. ao licitar obras e servigos, proceda a pesquisa de precos com vistas a
subsidiar a elaboracao da planilha estimativa de custos unitarios, contemporaneamente a
data prevista para a abertura da licitagdo, assegurando ao julgamento objetivo a
obtencdo da proposta mais vantajosa, consoante os precos de mercado, em
conformidade com os arts. 3°, 43, inciso IV, e 48, inciso II, da Lei 8.666/1993;”
(Acérdao 1.091/2007 — Plenério)

“9.4.4.2. analise individualmente os custos unitarios das obras e servicos
realizados sob o regime de empreitada por preco global, como forma de viabilizar a
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afericdo do preco e sua compatibilidade com os valores de mercado, cumprindo o
principio da economicidade e o disposto nos arts. 40, inciso X, e 43, inciso 1V, da Lei
8.666/1993;” (Acordao 706/2007 — 1* Camara)

Nestes autos, para fins de apuragdo do dano, a comparagdo de pregos teve por base
apenas dois ajustes. Demais disto, o eventual superfaturamento ficou sob suspeita por envolver,
consoante visto, contratados sujeitos a regimes juridicos diferenciados (fundagdo x empresa).

No caso, a propria 5% Secretaria reconheceu o seguinte (peca 56, p. 40):

“242. (...) Assiste razdo a CTIS ao alegar que a diferenciacdo dos tributos a serem
recolhidos e a margem de lucro adotada por ela e a Finatec causam a diferenciacdo do
custo final praticado em cada contrato.”

No processo vertente, inexiste evidéncia alguma de que o INSS/Unesco conseguiria, se
quisesse, contratar, em vez da CTIS, alguma outra empresa/funda¢do com os pregos praticados pela
FUB/Finatec. Também sdo desconhecidos os pregos entdo vigentes no mercado.

A proposito, conforme manifestagdo do nobre Ministro Augusto Nardes no ambito do
Acordao 1.402/2011 — Plenario (grifos acrescidos):

“5. No que concerne as justificativas das mesmas alineas, no ambito das
responsabilidades dos Srs. [omissis] e [omissis], devo, com as vénias de estilo, discordar
da unidade técnica, sob a seguinte premissa: ¢ entendimento pacifico desta Corte que,
no exame de precos de obras publicas, devem ser tomados, como base de avaliacao dos
precos, o edital e o projeto basico. Tais premissas fundamentais ressaem da Lei
8.666/1993, notadamente do art. 40, inciso X, e art. 43, inciso IV. Isso implica dizer que
os editais devem fixar os critérios de aceitabilidade de pregos, os quais também devem
estar em conformidade com os pregos correntes no mercado ou com os precos de
referéncia. No caso em apreco, nao se pode inferir conclusivamente pela ocorréncia
de sobrepreco ou superfaturamento, uma vez que nao ha precos exorbitantes, nem
€ possivel fazer comparacio pura e simples dos valores de um contrato em relacio
ao outro, como quis fazer a Secex/CE. Apesar de ambos objetivarem a prestacio
dos mesmos servicos de engenharia, eles tratam de locais diversos (rodovias BR-
020 e BR-116) e, em virtude disso, possuem especificidades que os diferenciam,
com reflexo nos custos.

6. Desta forma, tenho por bem acolher as justificativas dos responsaveis quanto
aos itens de audiéncia ‘b’ e ‘c’, visto a desconstitui¢do das supostas irregularidades.”

Nesse cenario, revendo seu posicionamento, e considerando que, nos termos da
manifestagdo do eminente Ministro Augusto Nardes no bojo do Acérdao 328/2012 — Plendrio, “é
dever deste Tribunal ‘quantificar precisamente o prejuizo ou, pelo menos, estimd-lo em termos que
seguramente ndo excedam o real valor devido’” (artigo 210, § 1° inciso II, do Regimento
Interno/TCU) e que “ndo se pode admitir imputagdo de débitos a gestores fundamentado apenas na
presungdo de irregularidade, sem que conste dos autos prova inequivoca da ocorréncia”, manifesta-se
o Ministério Publico pelo acolhimento das alegacdes de defesa de todos os responsaveis solidarios
acerca do pagamento a CTIS de valores superiores aos previstos no contrato do INSS com a FUB, sub-
rogado para a Finatec.
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Com as vénias de estilo, o0 Ministério Publico, apds detido exame do feito, também se
manifesta pelo acolhimento das defesas acerca dos valores pagos a Unesco, “a titulo de custos de
gestdo, em desacordo com o artigo 8°, inciso I, da IN 1/1997".

O Acordo Basico de Cooperacao e Assisténcia Técnica 1/1998 e seu Primeiro Termo de
Ajuste, ambos de 21.9.1998, foram celebrados entre a Unesco ¢ o INSS, no valor de R$ 32.086.779,73,
por meio de dispensa de licitacdo (artigo 24, inciso XXIV, da Lei 8.666/1993: “... contratos de
prestagdo de servigos com as organizagoes sociais, qualificadas no ambito das respectivas esferas de
governo, para atividades contempladas no contrato de gestdo”).

Esse acordo objetivava o desenvolvimento e a implementagdo de um modelo de gestdo e
atendimento nos postos do INSS, visando a melhoria da qualidade e da eficiéncia dos servigos
prestados. Entre as obrigagdes da Unesco, havia a de terceirizacdo de servigos nas areas de recepgao,
atendimento, telefonia e microinformatica (pega 1, pp. 15/26 e 28/40), vale dizer, a prestagao de
servicos de mao de obra para a execucao de atividades manifestamente comuns e de grande oferta no
mercado.

Em seus exatos termos, o objeto do Acordo 1/1998 era o seguinte (pecas 1, p. 17, ¢ 17,
p. 52):

“(...) garantir a cooperacao e a assisténcia técnica entre o Instituto e a Unesco para
viabilizar a melhoria da qualidade dos servigos prestados pelo Instituto mediante a
implantacdo de um modelo experimental e a avaliagdo dos processos, resultados e
impacto de um modelo de gestdo dos servigos que, através da otimizacao das relagdes
de atendimento, a capacitagdo adequada dos quadros funcionais e a conscientizagdo
sobre a missdo institucional, possibilite, além dos beneficios diretos aos usuarios,
consolidar a imagem, o conceito e a credibilidade da Previdéncia Social no pais. Para
tanto, o Acordo pretende validar um modelo de gestdo e atendimento dos Postos do
Instituto visando a melhoria da qualidade e da eficiéncia dos servigos prestados.”

Esse Acordo foi firmado, nos termos de seu preambulo, “desejando estabelecer agoes
conjuntas em prol do desenvolvimento institucional do Instituto Nacional do Seguro Social por meio
da educacdo, da ciéncia e da cultura, afirmando que tais obrigagoes serdo cumpridas dentro de um
espirito de amistosa cooperagdo” (peca 1, p. 15).

O ajuste previu, como base legal para sua celebracdo e interpretagdo, os Decretos
59.308/1966 (promulgou o Acordo Basico de Assisténcia Técnica entre os Governos dos Estados
Unidos do Brasil e a Organizagdo das Nagdes Unidas, suas Agéncias Especializadas e a Agéncia
Internacional de Energia Atomica, de 20.12.1964) e, no que couber, o 87.522/1982 (promulgou o
Acordo de Cooperagdo Técnica em Matéria Educacional, Cientifica e Técnica, concluido entre o
Governo da Republica Federativa do Brasil e a Unesco, em 29.1.1981), com aplicagdo subsidiaria da
legislagdo brasileira, em especial da Lei 8.666/1993, do Decreto 93.872/1986, da IN/STN 2/1993
(revogada pela 1/1997) e das Leis 8.212 e 8.213, ambas de 1991 (peca 1, p. 17).

Os sete objetivos especificos da cooperag@o e da assisténcia técnica foram definidos na
Clausula Terceira do Acordo (peca 1, pp. 17 e 19) e reproduzidos, quase todos, no Primeiro Termo de
Ajuste ao Acordo (peca 1, p. 30), a saber:

1 — dimensionamento qualitativo e quantitativo das unidades de recepcdo e de
atendimento dos postos de atendimento do INSS, com a finalidade de proporcionar um atendimento
agil e eficiente a seu publico-alvo;

2 — estruturacdo qualitativa e quantitativa das unidades de opera¢ao de microinformatica
dos postos de atendimento, proporcionando maior eficiéncia e eficacia no fluxo das informacdes e da
documentagdo de acompanhamento e apoio;

2 Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cdigo 49319608.
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3 — reformulagdo qualitativa e quantitativa das Unidades de Resposta Audivel nas
Centrais de Informagdes da Previdéncia Social — Cips, possibilitando um atendimento mais eficiente e
agil as demandas telefonicas;

4 — desenvolvimento de uma cultura de cobranga de atendimento por parte do publico-
alvo, mediante a divulgacdo dos “direitos e obrigagdes” dos segurados e contribuintes e da criagdo de
canais idoneos de comunicag¢do entre o publico-alvo e o INSS;

5 — estruturagdo de uma metodologia de avaliacdo, especificamente diagramada para
este fim, dos processos, dos resultados e do impacto da implantagdo do Modelo de Gestao dos Servigos
do INSS.

Quanto a prestagdo de contas, a Unesco deveria elaborar e apresentar ao Instituto um
Relatorio de Acompanhamento no prazo de 60 dias, ao final de cada ano de vigéncia do Acordo, em
sua finalizagdo ou rescisdo, detalhando as ac¢des realizadas em atendimento ao objeto (Clausula Nona,
peca 1, p. 25).

Entre outras obrigac¢des, a Unesco cabia também, nos moldes do Primeiro Termo de
Ajuste ao Acordo 1/1998, “de conformidade com suas politicas, normas e regulamentos, e sujeita a
disponibilidade dos recursos financeiros a serem transferidos por meio deste Instrumento” (pega 1,
Clausula Terceira, pp. 32 ¢ 34):

1 — processar, por solicitacdo do INSS, as agdes técnicas e administrativas necessarias a
execucao do objeto, observando sempre critérios de qualidade técnica, custos e prazos previstos;

2 — apoiar a execugdo das agdes a que se refere o plano de trabalho (pecas 2, pp. 29/66,
e 3, pp. 1/15) que integra o presente Termo de Ajuste, nas seguintes condicoes:

a) proporcionando informagdes e cooperacao técnica direta;

b) administrando e proporcionando recursos humanos;

¢) organizando eventos de capacitagdo e treinamento de recursos humanos, de comum
acordo com o INSS;

3 — administrar os recursos transferidos pelo Instituto, por meio deste Termo de Ajuste,
para execugao do plano de trabalho, de acordo com as seguintes condigdes:

a) selecao, de comum acordo com o Instituto, do servico de consultoria profissional,
seja pessoa fisica ou juridica, necessario ao desenvolvimento das atividades do Projeto, segundo os
Termos de Referéncia estabelecidos conforme as normas e os regulamentos da Unesco [e a modalidade
de contratacdo da Unesco];

b) contratacao de servicos técnicos e especializados de pessoas fisicas e juridicas;

(...)

e) a Unesco, em principio, ndo contratara servigos de apoio administrativo para o
Projeto. Entretanto, quando necessario e o Instituto assim solicite, a Unesco providenciard a
contratagdo de colaboradores de apoio administrativo por meio de uma terceira pessoa, com 0s custos
inerentes assumidos conforme plano de trabalho deste Termo de Ajuste;

4 — apresentar ao INSS os seguintes relatdrios técnicos e financeiros:

a) relatorio trimestral de execucdo do plano de trabalho, por categoria e item de gasto,
até 60 dias seguintes ao término de cada trimestre;

b) relatério anual da execucdo do plano de trabalho, por categoria e item de gasto, até 90
dias seguintes ao término de cada ano.

No caso, o Primeiro Termo de Ajuste ao Acordo Basico de Cooperagdo e Assisténcia
Técnica 1/1998 também previu, em sua Clausula Quinta, Subcldusula Primeira, o repasse de 10% do
valor contratado [R$ 3.208.677,97] a titulo de “custos decorrentes da cooperagdo e assisténcia técnica
a ser fornecida pela Unesco, conforme estabelecido na Clausula Terceira do Acordo Basico de
Cooperacao e Assisténcia Tecnica” (peca 1, pp. 34 e 36). Estes custos, de acordo com a Clausula
Quarta, alinea “f”, do Primeiro Termo de Ajuste, seriam “custos indiretos da administra¢do do
Programa e outros custos decorrentes da execu¢do das atividades de cooperagdo e assisténcia técnica
da Unesco” (peca 1, p. 34).
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Ocorre que, consoante informado pela Coordenagdo de Apoio a Diretoria Colegiada do
INSS, em 5.5.2000, em atendimento as Solicitagdes de Auditoria SFC 19/2000 e 20/2000 (pega 41, pp.
43 e 48):

“3.m) ndo ha e nem nunca houve um ‘valor cobrado’ pela Unesco. O documento
de cooperacdo e o seu Primeiro Termo de Ajuste estabelecem as responsabilidades
especificas que cabem a Unesco e ao INSS. Dentre as obrigagdes atribuidas ao Instituto
- vide item ‘c’ da Clausula Quarta do Primeiro Termo de Ajuste - insere-se a atribui¢do
de ‘transferir a Unesco os recursos financeiros necessarios a execuc¢ao do Plano de
Trabalho na forma e nas condigdes estabelecidas na Clausula Sexta’. Os recursos
recebidos pela Unesco s3o aplicados no pagamento dos gastos decorrentes do
atendimento as demandas formuladas pelo INSS. Assim, os gastos efetivos do INSS
resumem-se a taxa relativa ao ressarcimento dos custos operacionais ¢ administrativos
da Unesco ¢ aos desembolsos feitos em favor de terceiros, mediante o atesto da
satisfacdo com os servicos prestados. Todos os gastos realizados pela Unesco sdo objeto
de prestacdo de contas e a diferenca apurada entre os valores recebidos e os pagamentos
realizados sob autorizagdo do INSS pertencem ao proprio INSS e sempre estardo a sua
disposi¢do. Em sendo assim, uma vez cumpridos os objetivos a que se propOs esta
cooperagdo e apurados os saldos eventualmente existentes, serdo estes restituidos pela
Unesco ao INSS.

Deve-se destacar, por oportuno, que a Unesco ndo tem o habito de emitir faturas
relativas aos repasses financeiros que lhe sdo devidos por suas contrapartes nacionais
por forca de instrumentos de cooperacdo assinados. Os valores apontados no
cronograma de desembolso, no entendimento da Unesco, representam, por si s, o
compromisso assumido pela sua contraparte nacional e lhe devem ser repassados sem
que lhe caiba a responsabilidade de emitir documentos que se prestem a amparar essas
transferéncias. As faturas a que se referem os senhores auditores estdo sendo emitidas a
partir de um pedido formulado pelo, a época, Diretor de Administragdo Patrimonial do
INSS que argumentou no sentido de que estes documentos facilitariam a tramitagao dos
repasses mensais devidos a Unesco. Entdo, ndo hd que falar em detalhamento e menos
ainda em ‘valor cobrado’, j& que, na realidade, trata-se sim de um ‘valor devido’ pelo
Instituto por conta do cronograma que integra o plano de trabalho da cooperacao. Ainda
relativamente a esta questdo tratada pelos senhores auditores, deve-se esclarecer que o
processo de andlise e aceite dos servigos prestados € feito a partir dos relatérios mensais
referentes as horas trabalhadas pelo conjunto de contratados pela Unesco por intermédio
da CTIS. Estes relatérios sdo atestados pelos supervisores/responsaveis do INSS em
cada local onde ocorre a alocacdo desses profissionais e passam por um segundo
processo de ‘atesto’, em Brasilia. Somente apds todo este processo de verificacdo,
conferéncia, aceite e atesto ¢ que os documentos fiscais sdo encaminhados a Unesco
para pagamento;”

Essas informagdes sdo convergentes com as prestadas pelo sr. Jorge Werthein,
Representante da Unesco no Brasil/Coordenador do Programa Unesco/Mercosul, ainda em 27.10.1998,
ou seja, logo apos a celebragdo do Acordo Basico de Cooperagao e Assisténcia Técnica 1/1998 e de
seu Primeiro Termo de Ajuste, ambos de 21.9.1998. Na ocasido, o sr. Jorge Werthein noticiava que a
CTIS vencera o certame licitatorio, conforme excerto a seguir (peca 19, pp. 37/8):

“Dessa forma, uma vez concluido o processo de escolha da empresa que devera,
nos termos do Acordo Basico de Cooperagao e seu respectivo Termo de Ajuste, prestar
0s servicos relativos aos compromissos contratados entre a Unesco e o INSS, encareco a
especial colaboracdo de Vossa Senhoria no sentido de se manifestar quanto a existéncia
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de qualquer oObice, ao alcance do conhecimento deste Instituto, a contratagao da licitante
selecionada.

Dando sequéncia ao processo de conclusdo deste certame licitatorio, recebemos
ontem a visita do Senhor Robert Reeves, Chefe da Divisao de Comercializacdo da
Unesco/Paris, que devera permanecer em Brasilia durante toda esta semana. O Senhor
Reeves estd colaborando com a Comissdao Especial na elaboracdo do relatorio que serd
submetido ao Comité de Contratos e na redacao dos termos e condi¢des do instrumento
contratual a ser firmado com a licitante vencedora.

A expectativa que tenho ¢ de que tudo isso possa estar concluido nas proximas
duas ou trés semanas. Assinado o contrato, se poderd dar inicio as providéncias de
selecdo e contratacdo dos técnicos e profissionais necessarios a suprir as caréncias de
mao de obra qualificada nos postos de atendimento selecionados. Aproveito a
oportunidade para destacar que, de conformidade com o que estabelece o cronograma
de desembolso inserido no plano de trabalho, o INSS devera desembolsar, em favor da
Unesco, uma importancia correspondente a 10% (dez por cento) do montante
estabelecido no Acordo Basico de Cooperacdo e Assisténcia Técnica. Esta liberagdo,
conforme o cronograma de desembolso estabelecido, deverd ocorrer tdo logo
transcorram dez (10) dias, a contar da data da assinatura do contrato com a empresa
selecionada. Devem ser consideradas ai, no entanto, as reducdes decorrentes do ajuste
havido nas quantidades de profissionais e técnicos a contratar inicialmente.”

A Comissdo de Tomada de Contas Especial instaurada no ambito do Ministério da
Previdéncia Social ndo desenvolveu andlise detalhada acerca dos custos de gestdo (relatorios as pegas
7, pp. 10/1 € 20/5, e 12, pp. 1/13).

O Controle Interno também ndo aprofundou o exame, conforme Nota DSPAS/SFC/MF
20/2000 (pega 2, pp. 3/27, especialmente p. 13).

A 4% Secex, cuja clientela englobava, a época, o INSS, examinou a matéria, ressaltando,
em esséncia, que (peca 17, pp. 55/7, itens 3.8/14):

a) nao havia, por ocasido da vigéncia do Acordo 1/1998, uma norma que disciplinasse
com mais detalhes este tipo de ajuste, como hoje ha o Decreto 5.151/2004. O Decreto 59.308/1966,
que promulgou o Acordo Basico de Assisténcia Técnica entre os Governos dos Estados Unidos do
Brasil e a Organizagdo das Nagdes Unidas, suas Agéncias Especializadas e a Agéncia Internacional de
Energia Atdmica, citado no Acordo Basico de Cooperagdo e Assisténcia Técnica 1/1998 como um dos
fundamentos legais deste ajuste, dispde que:

“ARTIGO 1V

Obrigagdes Administrativas e Financeiras do Governo

1. O Governo contribuird para as despesas de assisténcia técnica custeando, ou
fornecendo diretamente, as seguintes facilidades e servigos:

a) servicos locais de pessoal técnico e administrativo, inclusive o necessario
auxilio local de secretaria, de intérpretes-tradutores e servicos correlatos;

b) as dependéncias para escritdrios e outros locais necessarios;

¢) equipamentos e materiais produzidos no pais;

d) transporte, dentro do pais, de pessoal, materiais ¢ equipamentos para fins
oficiais, inclusive transporte local;

e) correio e telecomunicagdes para fins oficiais;

f) servigo e facilidades médicas para o pessoal da assisténcia técnica, nas mesmas
condigdes que existam para os servidores civis do pais.”

b) assim sendo, a norma legal que regia essa espécie de ajuste a época nao previa
despesas com custos de gestdo ou taxa de administragdo. Além disso, a IN/STN 2/1993 (substituida
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pela IN/STN 1/1997), também citada na Clausula Primeira do mencionado Acordo Basico de
Cooperagao e Assisténcia Técnica 1/1998 (pega 1, p. 17) como de aplicagdo subsidiaria, proibe, no seu
artigo 8°, inciso I, a cobranca de custos de gestao;

¢) mesmo sob a vigéncia do Decreto 5.151/2004, o custo de gestdo cobrado pela Unesco
(peca 1, p. 34) seria arbitrario, pois equivale a cerca de 10% do valor total do contrato, conforme a
Clausula Quinta, Subclausula Primeira, do Primeiro Termo de Ajuste ao Acordo 1/1998 (peca 1, pp.
34 e 36), e o Decreto 5.151/2004 estabelece que a taxa de administragdo a ser fixada junto aos
organismos internacionais cooperantes fica limitada em até cinco por cento dos recursos aportados
pelos projetos a serem implementados;

d) no que diz respeito a aplicagdo da IN/STN 1/1997 aos Acordos de Cooperagdo
Internacional, transcrevemos parte do Parecer do Ministério Publico no Acérdao 946/2004 - Plenario,
verbis:

“A nds nos parece que essas avencgas muito se aproximam da ideia de convénio,
mesmo quando nao adotam expressamente esta denominacao. Nesse mesmo sentido foi
0 posicionamento esposado pela 3* Secex acerca da questdo. A unidade técnica, ao
proceder a instru¢do do feito, defendeu a natureza de convénio daquelas avengas,
ressalvando que, ‘na pior das hipoteses, o acordo de cooperagao técnica corresponderia
a um instrumento congénere de convénio.’ (folha 208). Com efeito, a identificacdo das
avengas de que ora se cuida com o instituto do convénio encontra amplo respaldo nos
ensinamentos doutrinarios atinentes a matéria. Para a maioria dos doutrinadores,
distingue-se o convénio das demais avencas administrativas pelo seu elemento
caracterizador, enfatizado por Hely Lopes Meirelles, ao dar sua defini¢cdo de convénios:
‘sdo acordos firmados por entidades publicas de qualquer espécie, ou entres estas e
organizagdes particulares, para realizagdo de objetivos de interesse comum dos
participes’ (in Direito Administrativo Brasileiro, 19 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1994, p.
354. Grifo nosso). A coincidéncia de interesses, nas avengas ora em exame, evidencia-
se nitidamente quando se tem em conta que a promog¢ao do desenvolvimento nacional
em determinada 4rea ou servico de interesse geral, fim ultimo perseguido pela
Administragdo Publica nessas avengas, guarda perfeita correspondéncia com as proprias
finalidades institucionais dos organismos internacionais dedicados a execugdo de
projetos de cooperagao técnica.”

e) no voto condutor do Acordao 547/2003 — Plendrio, o Ministro Adylson Motta
argumentou que:

“cristalina foi a intencdo deste Plenario, por meio da Decisdo 178/2001, de dirimir
de vez as controvérsias existentes acerca da aplicagdo da lei de licitagdes brasileira na
execucdo de despesas com recursos proprios nacionais no ambito dos acordos ou
projetos de cooperagdo, ainda que tais recursos tenham sido previamente repassados as
agéncias oficiais ou organismos financeiros multilaterais. Tanto que foi firmado, na
ocasido, em carater normativo, esse entendimento (subitem 8.2).”

f) o artigo 116 da Lei 8.666/1993 aplica-se integralmente a situacdo em analise:
“Art. 116. Aplicam-se as disposi¢des desta Lei, no que couber, aos convénios,
acordos, ajustes e outros instrumentos congéneres celebrados por o6rgaos e entidades da

Administragdo.”

g) de acordo com o artigo 116 da Lei 8.666/1993:
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“§ 6° Quando da conclusdo, denlincia, rescisdo ou extin¢do do convénio, acordo
ou ajuste, os saldos financeiros remanescentes, inclusive os provenientes das receitas
obtidas das aplicacdes financeiras realizadas, serdo devolvidos a entidade ou o6rgao
repassador dos recursos, no prazo improrrogavel de 30 (trinta) dias do evento, sob pena
da imediata instauracdo de tomada de contas especial do responsavel, providenciada
pela autoridade competente do 6rgao ou entidade titular dos recursos.”

Posteriormente, interveio a 5* Secretaria nestes autos e disse (pegas 23, pp. 8/9):

“103. J& com relacdo a questdo da cobranca de custos de gestdo (taxa de
administracao) por parte da Unesco, consideramos ser indevida a sua previsao e, por
consequéncia, 0 seu pagamento.

104. Defendemos, nesta instrugdo, que os servigos de que trata o Acordo sob
analise demonstram que o INSS deveria ter realizado concurso publico ou,
excepcionalmente, realizado licitagdo, eis que o objeto pretendido se configura em uma
aquisi¢ao de mao de obra para alocacdo de pessoal nos postos de atendimento desse
Instituto. No caso em tela, a Unesco funcionou como uma mera intermediaria na
contratagdo da CTIS.

105. Os valores pagos a titulo de custos de gestdo representam um dano efetivo ao
erario, na medida em que ndo haveria esse gasto se o INSS tivesse, ao menos, realizado
diretamente a licitagao.

106. Mesmo sob a 6tica dos normativos que regeram o Acordo de Cooperacgao, a
cobranca continuaria indevida, pois o Decreto 59.308/1966, ao estabelecer quais seriam
as obrigacdes administrativas e financeiras de entidade brasileira, em seu art. IV, ndo
previu o pagamento de taxa de administragdo ou similares, e a IN/STN 1/1997, que
substituiu a IN/STN 2/1993, citada na Clausula Primeira do mencionado Acordo (fl. 9
do Vol. Principal) como de aplicagdo subsidiaria, proibe, em seu art. 8°, inciso I, a
cobranca de custos de gestao.

107. Tlustra a presente situagdo o entendimento firmado no Acoérdao 1.653/2009 —
1* Camara, no qual se defendeu a imposi¢cdo de débito correspondente ao montante dos
pagamentos de taxa de administragdo, por se considerar, no caso concreto, que o acordo
com o organismo internacional seria desnecessario e serviu apenas para intermediar
contratacdo de servigos comuns que poderia ter sido feita diretamente pela entidade,
inclusive mediante licitacdo. Nesse mesmo sentido, no item 18 do Voto que precedeu o
Acordao 1.339/2009 - Plenario, alertou-se para que a contratagdo de servigos e
aquisicoes de bens por via de acordos de cooperagdo técnica com organismos
internacionais, mas com emprego somente de recursos nacionais, COmo no caso em
analise, devem se restringir a atividades de efetiva assisténcia técnica, evitando-se
injustificados gastos com o pagamento de taxa de administracao.

108. Segundo a Subclausula Primeira da Clausula Quinta do 1° Termo de Ajuste
ao Acordo Basico de Cooperagdo e Assisténcia Técnica 1/1998 (fls. 19 do Vol.
Principal), o valor a ser recebido pela Unesco, a titulo de custos de gestdo, seria de R$
3.208.677,97, que correspondia a 10% do valor total dos recursos financeiros a serem
repassados ao citado organismo internacional (R$ 32.086.779,73 - vide fl. 18 do Vol.
Principal).

109. No entanto, conforme se verifica por meio do documento constante das fls.
171 do Anexo 3, no qual estdo relacionadas as transferéncias efetuadas pelo INSS a
Unesco, no ambito do Projeto 914BRA3001, constata-se que foi transferido o montante
de R$ 40.923.607,57. Como 10% deste valor refere-se aos custos de gestdo cobrados
pela Unesco, entdo chega-se, em 17.1.2001, ao montante de R$ 4.092.360,76, conforme
indicado na tabela a seguir: (...)”
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Ocorre que, no caso concreto, os recursos transferidos a titulo de custos de gestdo
destinavam-se a lastrear despesas com a execugao do objeto.
. . .. ~ 1
Veja-se, por pertinente, alguns contornos da taxa de administragdo na doutrina :

“A ‘taxa de administragdo’ ¢ o instituto juridico que viabiliza as terceirizacdes
para prestagdo e continuidade plenos dos servigos publicos, para que se atenda ao
principio da eficiéncia. Sua natureza juridica, muito embora aplicada aos contratos
publicos, ¢ originalmente privada e deve seguir as normas particulares de conveniéncia
e oportunidade das empresas, para o oferecimento de seus servigos, visando a atender,
dentro da melhor expectativa, ao interesse publico.

(...)

A taxa de administragdo, expressa geralmente por um indice percentual,
configura-se como toda e qualquer vantagem ou utilidade que se possa auferir da
execu¢ao de um contrato. Neste sentido, aproxima-se em muito do conceito privado de
lucrum’ (ganho, provento, vantagem), ou, no dizer de SILVA [3], ‘proveito, ganho,
interesse, resultado, beneficio, vantagem, utilidade’, ou mais extensamente:

‘Tudo o que venha a beneficiar a pessoa, trazendo um engrandecimento a
seu patrimoénio, seja por meio de bens materiais ou simplesmente de vantagens,
que melhorem suas condigdes patrimoniais, estende-se um /ucro.’

No direito publico, especialmente nos contratos administrativos, a taxa de
administracao reflete com exatidao essa vantagem legal, a que a empresa terceirizada
faz jus pelo fiel adimplemento de suas obrigagdes. O Direito Administrativo reconhece-
a como legitima, vez que, do contrario, estaria se enriquecendo indevidamente os cofres
publicos, em detrimento de empresas que lhes prestassem servigos. A doutrina estudiosa
do assunto reconhece a necessidade de parcerias e terceirizagao, em face do principio da
eficiéncia, advindo explicitamente com a Reforma Administrativa do Estado. Bem
explicita e reconhece Eduardo Tess Filho [4]:

‘Quando a administra¢do publica terceiriza partes de sua responsabilidade
pela prestacdo de servigos a populagdo ou pela realizagdo de obras publicas,
abrem-se a empresas de todos os portes e tamanhos oportunidades de negdcios,
que podem ser bastante atraentes.’

Nessa mesma esteira, a constitucionalista e entdo Procuradora-Geral do Estado de
Minas Gerais, Carmen Lucia Antunes Rocha, atual Ministra do STF [5]:

‘O Estado Contemporaneo busca novas formas de agdo, mais
comprometidas com a dindmica febrilmente célere, que caracteriza as demandas
sociais deste final de século, e mais consentanea com a principiologia democratica
de maior participagdo a que aspiram os cidaddos.’

' GUERRA, Arthur Magno e Silva. Taxa de administragio no contrato administrativo: natureza juridica e forma de
incidéncia. Jus Navigandi, Teresina, ano 7, n. 60, 1 nov. 2002 . Disponivel em: <http://jus.com.br/revista/texto/16528>.
Acesso em: 19 out. 2012.
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A taxa de administragdo, portanto, ¢ um plus, incidente sobre o valor de ‘venda’
de determinado labor ou produto, a fim de que o particular se sinta incentivado e
compensado pela contratacdo com a Administragdo Publica. Se tomada materialmente,
significa a exata quantidade de valores ou bens materiais que excedem ao valor de custo
do contrato; alguns, contudo, tomam-na em acepg¢ao formal, como ‘um percentual’ que,
do mesmo modo, fara acrescentar aquele plus (ou excedente sobre prego de custo).

De um modo ou outro, sua sistematica de incidéncia ¢ bastante simples.
Principalmente, nos procedimentos licitatérios, em que os ofertantes juntam planilhas de
composi¢ao de precos: a licitante apresenta tudo aquilo que compde os seus custos,
somando saldrios, vantagens decorrentes de leis e normas trabalhistas; outras espécies
de remuneragdo; encargos e emolumentos; tributos devidos pela execucdo do objeto
contratual; materiais descartaveis, pereciveis ou com necessidade de reposi¢ao; enfim,
todas as formas de suas despesas. Sobre este montante, que estard sobre sua
responsabilidade, aplica um percentual que acha gratificante o bastante para que consiga
executar o objeto contratual dentro da melhor expectativa, sob penas de lei. O valor
final serd exatamente o quanto se repassa a empresa que, apds custear suas despesas e
cumprir suas obrigagdes, aufere seu justo lucro.

Ora, ressalta evidente que, uma empresa que tem, dentre seus objetos sociais, a
terceirizagdo de mao de obra, quando pratica sua atividade empresarial de ‘terceirizagao
de pessoal’, devera obter lucro, mesmo porque, este € o objetivo peculiar de qualquer
empresa...”

No ambito dos convénios, conforme manifestagdo do Prof. Dr. Gustavo Henrique
Justino de Oliveira, “a vedagdo de cldausula convenial prevendo o pagamento de taxa de
administragdo se justifica na medida em que restaria configurado desvio de finalidade na aplicagdo
do recurso publico repassado a entidade privada ndo lucrativa, de acordo com o art. 116, § 3° 11, da
Lei 8.666/1993; ou seja, o recurso publico seria empregado para a remuneracdo da entidade
conveniada, e ndo para a execucdo do objeto pactuado via convénio™.

Segundo esse autor, esta Corte de Contas tem entendido por taxa de administracdo “a
remuneragdo supostamente devida a entidade conveniada pelo gerenciamento das atividades previstas
no convénio, calculada na forma de um percentual sobre o total do montante de recursos publicos
repassados” (Acordaos 191/1999, 235/2003, 1.146/2003 e 1.542/2008, todos do Plenario).

No caso de que ora se trata, porém, ndo se pode confundir a transferéncia de 10% com
simples remuneragdo por servicos prestados pela Unesco, pois as despesas estavam contratualmente
vinculadas ao objeto do Acordo, sem margem para desvio de finidade.

Mesmo no ambito dos convénios, a Portaria Interministerial 127/2008, em seu artigo 39,
paragrafo Unico, ja previa a possibilidade das despesas administrativas necessarias para a execuc¢ao dos
ajustes serem custeadas com os recursos publicos por eles repassados as entidades conveniadas, desde
que preenchidas determinadas condigdes.

Agora, a Portaria Interministerial MP/MF/CGU 507/2011, que revogou a 127/2008,
assim dispde no artigo 52:

“Paragrafo tnico. Os convénios celebrados com entidades privadas sem fins
lucrativos poderdo acolher despesas administrativas até o limite de 15% (quinze por
cento) do valor do objeto, desde que expressamente autorizadas e demonstradas no
respectivo instrumento e no plano de trabalho.”

> In “TAXA DE ADMINISTRACAO PREVISTA EM CONTRATOS DE GESTAO FIRMADOS COM
ORGANIZACOES SOCIAIS: TIiPICOS INTRUMENTOS DE FOMENTO PUBLICO PARA ENTIDADES DO
TERCEIRO SETOR”. http://www.justinodeoliveira.com.br. Acesso em 19.10.2012.

2 Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cdigo 49319608.
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Nesse particular, no abalizado escolio de Celso Anténio Bandeira de Mello, “(..)
convénios e consorcios e contratos de programa soé podem ser meios de colaboragdo desinteressada
entre os sujeitos que se associem. Logo, ou estardo em causa interesses comuns dos associados ou
estard em pauta uma forma de colaboragdo desprendida entre eles, na qual, entdo, mais ndo se admite
que o simples ressarcimento de despesas que onerem a parte prestadora da atividade ou servigo
alheio que ficar a seu cargo .

A Unesco, vale lembrar, promoveu a pré-qualificacao de empresas especializadas para
para a prestacdo de servigos técnicos terceirizados, voltados para suprir a caréncia de recursos
humanos qualificados no atendimento ao publico, contemplando a operacdo de equipamentos de
comunica¢do ¢ de microinformatica, ao amparo do Acordo de Cooperacao e de Assisténcia Técnica
para a implementacao de um Programa de Desenvolvimento Institucional, de Melhoria da Gestao e de
Capacitacdo Gerencial de entidade do Governo Federal Brasileiro, nos termos e nas condi¢des do
Edital e do respectivo Termo de Referéncia (pecas 33, pp. 31/47 e 48/50, e 34, pp. 1/12).

Demais disso, ndo havia, a época, como bem anotou a 4* Secex (peca 17, pp. 55/6),
norma que disciplinasse com mais detalhes o tipo de ajuste ora em analise. Neste particular, o Decreto
5.151/2004 inovou o cendrio juridico, prevendo que “a taxa de administragdo a ser fixada junto aos
organismos internacionais cooperantes fica limitada em até cinco por cento dos recursos aportados
pelos projetos a serem implementados sob a modalidade de Execu¢do Nacional” (artigo 1°, paragrafo
unico).

Veja-se, a proposito, no caso concreto, os esclarecimentos prestados pela Unesco, em
maio de 2008, ante a notificacdo promovida pela CTCE do INSS (peca 8, pp. 31 e 41):

“Sobre os custos de gestdo, cabe lembrar que a incidéncia dos mesmos esta
prevista no documento juridico assinado entre a Unesco e o INSS. Entende a Unesco
que a Instru¢do Normativa 1/1997, aplicavel a convénios firmados pela Administragao
Publica, ndo ¢ aplicavel aos projetos de cooperacao, tendo em vista que ndo se trata de
um conveénio ou contrato administrativo — instrumentos proprios da relagdo contratual
entre instituicdes nacionais, mas sim de um projeto de cooperacdo técnica com
organismo internacional, regido por normas especificas.

Atualmente, o Decreto 5.151/2004 ampara a aplicagdo dessa taxa para cobrir 0s
custos de gestdo do projeto. Esta previsdo, no entanto, também ja constava do Decreto
3.751/2001, que foi substituido pelo Decreto 5.151/2004. A previsao em diploma legal
brasileiro ¢ uma tradu¢do, para o direito nacional, das normas ja estabelecidas no ambito
internacional, no contexto das Assembleias Gerais das Nacdes Unidas, nas quais o
Brasil tem assento, por ser Estado-Membro.

Esse percentual cobre gastos de gestdio do projeto que nao podem ser
quantificados, como, por exemplo, as horas técnicas de cooperagdo — que, como o
Governo pode perceber, se iniciam mesmo antes da assinatura dos projetos —, o sistema
informatizado de gestdo administrativa e técnica de projetos, que serd colocado a
disposi¢do do Governo no momento da assinatura dos documentos, entre outros.

E importante ressaltar que os Organismos Internacionais do Sistema Nagdes
Unidas ndo sdo institui¢des privadas, mas sim orgaos multigovernamentais, mantidos
pelos Estados-Membros que os compdem. O orgamento da Unesco ¢ composto,
portanto, pelas contribui¢des regulares dos Estados-membros que dela fazem parte e
também pelas taxas de administracdo, que sdo cobradas proporcionalmente ao uso que o
Estado-Membro faca do conhecimento técnico acumulado pela Organizagdo em sua
atuacao em todo o mundo.

Por fim, cabe lembrar que essa taxa ¢ aplicada em todos os projetos de cooperagao
desenvolvidos pela Unesco e demais organismos internacionais no Brasil, sem que

3 In “Curso de Direito Administrativo”. 26* ed. Sio Paulo: Malheiros, 2009. p. 659.
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tenha havido qualquer questionamento por parte dos orgaos de controle federais,
estaduais ou municipais, responsaveis por avaliar todos os projetos de cooperagdo
desenvolvidos pelo Governo Brasileiro.”

Cumpre frisar que, nos autos do TC-014.077/2000-8 (Acérdaos 168/2002 e 2.526/2005,
ambos da 2* Camara — pegas 3, pp. 16/30, e 43, pp. 59/71), multicitado pelos responsaveis solidarios
em suas alegacdes de defesa e pela 5* Secex em sua derradeira intervencao (pecas 56/8 e 60), esta
Corte entendeu que a contratagdo da Unesco mediante dispensa de licitagdo fora indevida, ou seja, que
a contratacdo deveria ter sido precedida de certame licitatorio.

O cenério, portanto, era de uma contrata¢ao, de modo que o pagamento de eventual taxa
de administragdo voltada ao custeio de despesas nao seria vedado.

Lembre-se, ademais, o seguinte:

a) o § 5° do artigo 2° do Decreto 5.151/2004 preceitua que, na hipotese de um projeto de
cooperagdo técnica internacional ser custeado totalmente com recursos orcamentarios da Unido
(modalidade "Execu¢do Nacional"), a participacdo do organismo ou agéncia internacional dar-se-4
mediante prestacdo de assessoria técnica ou transferéncia de conhecimentos;

b) a Portaria 717/2006, do Ministério das Relagdes Exteriores, preconiza que a
assessoria técnica do organismo internacional, nos casos de "Execucdo Nacional", poderd compreender
atividades de treinamento, prestagao de consultoria, bem como aquisi¢do de bens e contratacdo de
servigos, desde que vinculados ao desenvolvimento das agdes de cooperagdo técnica internacional e
que ndo possam ser executadas pelo proprio 6rgao ou entidade executora no ambito de suas atribuigdes
(artigo 13).

Merece destaque, nesse sentido, o plano de trabalho do Acordo Basico 1/1998, no qual a
Unesco desponta como responsavel pela implementacdo do projeto pelas seguintes razdes técnicas
(pecas 2, pp. 9, 29/31 e 47):

“As motivagdes para o desenvolvimento de um Projeto conjunto com a Unesco
baseiam-se nos objetivos institucionais € compromissos do organismo, no tocante a
cinco linhas principais, que seriam:

- estudos prospectivos;

- avango, transferéncia e compartilhamento de conhecimento;

- desenvolvimento de padroes;

- cooperagao técnica;

- troca de informacgao especializada.

Além disso, por mandato e decisdo dos paises que a integram, a Unesco vem
desenvolvendo o Programa MOST (Management of Social Transformations), que
consiste numa enorme rede de multiplos projetos e atividades que visam, entre outros, a
proporcionar assisténcia técnica especializada para a avaliagao e a operacionalizagdo de
politicas de desenvolvimento social, de melhoria da qualidade de vida da populagdo
urbana e rural e de modernizacdo e democratizagdo dos servicos e estruturas
governamentais. No programa da Unesco aprovado para o biénio 1998/99 destaca-se,
neste campo (Subprograma II.5), a necessidade de prestar ‘apoio metodologico e
substantivo a diversos setores, com a finalidade de elaborar projetos orientados a agao,
a melhorar a qualidade de vida nas zonas urbanas, com especial énfase no
aperfeicoamento dos recursos humanos e no uso apropriado de tecnologias como as
tecnologias da informacgao.”

Pedindo, pois, vénias, o Ministério Publico propde o acolhimento das alegacdes de
defesa acerca da importancia de R$ 4.092.360,76, relativa a valores pagos a titulo de custos de gestao.

2 Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cdigo 49319608.
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\%

Caso Vossa Exceléncia tenha por pertinente a proposta de mérito da unidade técnica, o
Ministério Publico tece algumas consideracdes acerca da questdo da boa-fé dos responsaveis.
A 5% Secex fez as seguintes observacoes (pega 56):

“361. Os Contratos INSS/FUB/Finatec e INSS/Unesco/CTIS foram objeto de
processos ja julgados pelo TCU.

362. No TC 011.244/1999-2, foi examinado se a celebracdo e a execucao do
Contrato 24/98, firmado entre o INSS e a FUB, poderiam ter implicado infragcdo de
regras aplicaveis as licitagdes e a terceirizagdo de servigos. ApoOs varias manifestagcdes
(Decisdao 219/2000, em 15/6/2000; Acérdao 409/2001 e Decisdao 154/2001, ambos em
19/7/2001; Decisdao 273/2001, em 10/9/2001; e, por fim, Acordao 1692/2003 — 2*
Cémara, em 23/9/2003), o TCU concluiu que a terceirizacdo decorrente do Contrato
24/98, celebrado entre o INSS e a FUB, estava em conformidade com o Decreto
2.271/1997 e foi desconstituida a multa que fora aplicada aos gestores, por se
considerar, ao fim, que eles nao agiram de ma-fé ao aplicar indevidamente hipdtese de
dispensa de licitacao.

363. Ja no TC 014.077/2000-8, foram abordados o Acordo INSS/Unesco € o
Contrato Unesco/CTIS, com enfoque sobre a conformidade desses pactos com normas
de licitacdo e de terceirizacdo. Também nesse caso, a 2* Camara do TCU (apds prolagao
da Decisdo 160/2002 e do Acordao 168/2002, em 11/4/2002; e do Acordao 2526/2005,
em 6/12/2005) decidiu, no tocante a terceirizacao, apenas fazer determinagdes e, quanto
a indevida dispensa de licitacdo, entendeu que os gestores ndo agiram de ma-fé, e
desconstituiu multa que lhes havia sido aplicada.

364. Dessa forma, com relagdo as questdes que envolviam a legalidade da
dispensa de licitacdo de ambas as contratagdes, este Tribunal de Contas ja se posicionou
em favor da auséncia de ma-fé dos gestores.

365. No caso em tela, em que se discute ato antiecondmico materializado na
contratacdo da empresa CTIS, via Unesco, por precos superiores aos praticados no
contrato feito junto & FUB/Finatec, e com o pagamento indevido de custos de gestdo ao
referido organismo internacional, temos as seguintes ponderacdes a serem discutidas:

366.1) os gestores do INSS ja sabiam de antemao os valores pagos pelos servigos
prestados pela FUB/Finatec, de maneira que nao ha justificativas para que tenham aceito
pagar mais a Unesco/CTIS, pelos mesmos servigos;

366.2) o pagamento indevido de custos de gestdo a Unesco tem relacdo direta com
a dispensa de licitacdo realizada para contratar esse organismo internacional. Em vez de
contratar os servicos diretamente no mercado, o INSS optou pela intermediacdo da
Unesco, que cobrou uma taxa de administracao sobre o valor global do contrato. Este
Tribunal de Contas, conforme comentado anteriormente, entendeu, no TC
014.077/2000-8, que os gestores ndo agiram de ma-f¢, e desconstituiu multa que lhes
havia sido aplicada em face da indevida dispensa de licitagdo, conforme Acodrddo
2.526/2005 - Segunda Camara.

367. Portanto, temos duas situagdes antagonicas: uma ¢ o fato de que ndo se
poderia alegar boa-fé dos gestores no pagamento a maior pelos servigos a serem
prestados pela CTIS, via Unesco, tendo em vista que ja tinham prévio conhecimento
acerca dos valores firmados com a FUB/Finatec; a outra, ¢ o entendimento ja firmado
por esta Corte de Contas de que os gestores nao agiram de ma-fé ao optarem pela
dispensa indevida de licitacdo, que, por sua vez, levou ao pagamento da taxa de
administracao a Unesco.

2 Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cdigo 49319608.
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368. Como o entendimento a ser firmado por este Tribunal de Contas, acerca da
boa-fé ou ndo dos gestores, em regra, € uno, nao sendo possivel dissocia-lo em partes
em funcao das causas que ensejaram o débito, propomos, entdo, que seja considerada,
no presente caso, a boa-fé dos gestores, uma vez que essa Corte assim se posicionou
nos Processos TC 011.244/1999-2 ¢ TC 014.077/2000-8. Com base nesse entendimento,
propomos que seja afastada a aplicagdo de multa com base no art. 57 da Lei
8.443/1992.”

Sobre essa questdo, o dever de restituir o prejuizo nao recai somente sobre responsaveis
por desvios e locupletamentos, mas sobre aqueles que, agindo de maneira temeraria, sem cautelas,
aplicam mal o dinheiro publico, ainda que ndo reste comprovada a existéncia de ma-fé. Basta que se
verifique a ocorréncia de culpa.

Nessa ordem de ideias, mediante artigo publicado na Revista do Tribunal de Contas da
Unido 88 (abr-jun/2001), o hoje Ministro Augusto Sherman Cavalcanti ponderou que “ ‘reconhecer’ a
boa-fé significa extrai-la dos elementos contidos nos autos, significa que a boa-fé deve ser
demonstrada, verificada, observada a partir desses elementos. Quer isso dizer que a boa-fé, nesse
caso, ndo pode ser ‘presumida’, mas antes deve ser verificada, demonstrada, observada, enfim,
reconhecida” (in A clausula geral da boa-fé como condi¢do do saneamento de contas no ambito do
Tribunal de Contas da Unido. p. 29/41).

Observou o eminente Ministro que, “... se as provas nos autos forem inconclusivas, ndo
se podendo inferir delas a boa-fé ou a ma-fé do gestor, ndo se pode presumir a sua boa-fé e, com base
nisso, aplicar tal dispositivo [artigo 12, § 2°, da LO/TCU] e julgar as contas regulares com ressalvas.
Entendimento diverso iria beneficiar gestores que, sem maiores justificativas ou esclarecimentos,
viessem simplesmente a recolher tempestivamente o débito imputado, tornando indcua a exigéncia de
boa-fé requerida pela lei”.

A boa-fé do responsavel, portanto, ndo pode ser presumida, deve ser reconhecida e
comprovada nos autos (v.g., Acordao 1.657/2006 — 1* Camara).

Nesse contexto, se ndo acolhidas as alegagdes de defesa, estas contas especiais podem,
desde logo, ser julgadas no mérito, ndo cabendo a fixacdo de novo e improrrogavel prazo para
recolhimento da divida.

VI

Ante o exposto, enaltecendo o minucioso trabalho desenvolvido pela zelosa 5* Secex
nestes autos, manifesta-se o Ministério Publico, com as vénias de estilo, no sentido de o Tribunal:

a) acolher as alegacdes de defesa aduzidas pelos responsaveis;

b) determinar ao INSS que adote, no prazo de 90 dias, providéncias para a restitui¢ao do
saldo de R$ 57.588.92, com os devidos acréscimos legais, por parte da Unesco, relativo ao Projeto
914BRA3001 (pecas 3, p. 34; 7, pp. 44/6; 8, p. 39; 19, p. 46, e 21, p. 15), informando, no mesmo
prazo, ao TCU as medidas adotadas;

¢) determinar ao INSS que se abstenha de:

c.1) transferir saldos remanescentes de recursos de um projeto para outro, uma vez que €
vedada a utilizagdo destes, ainda que em carater emergencial, em finalidade diversa da estabelecida no
instrumento firmado, conforme dispde o artigo 52, inciso IV, da Portaria Interministerial MP/MF/CGU
507/2011;

c.2) autorizar a continuidade de repasses ap6s o final da vigéncia de acordo, convénio
ou congénere, sem a devida formalizagdo de instrumento juridico pertinente, uma vez que este
procedimento fere o principio da formalidade dos atos administrativos (artigo 60, paragrafo unico, da
Lei 8.666/1993), exigéncia esta que deve ser observada também nos acordos de cooperagdo técnica
financiados com recursos exclusivamente nacionais, evitando, assim, o pagamento por despesas

2 Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cdigo 49319608.
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realizadas apds a vigéncia do acordo, conforme determina o artigo 52, inciso VI, da Portaria
Interministerial MP/MF/CGU 507/2011.

Caso Vossa Exceléncia adote as conclusdes da unidade técnica, o Ministério Publico
alerta para a possibilidade, desde logo, de julgamento do mérito destas contas especiais, ante 0 nao
reconhecimento da boa-fé dos responsaveis, e para a necessidade de retificagdo do nome do cofre
credor na peca 56, p. 58, item 4, substituindo Instituto Nacional da Seguridade Social por Instituto
Nacional do Seguro Social.

Brasilia, em 26 de outubro de 2012.

Julio Marcelo de Oliveira
Procurador

2 Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cdigo 49319608.



