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VOTO

A presente tomada de contas especial originou-se de representacdo, apreciada no TC-
015.888/2008-5 (Acordao 2.599/2010 — Plenario), a respeito de ocorréncias relativas ao Contrato PGE-
65/2001, celebrado entre o Departamento Nacional de Obras Contra as Secas (Dnocs) e a Construtora
JLC Ltda., cujo objeto era a construgao de rodovia vicinal no municipio de Maranguape/CE.

2. A wregularidade principal foi o reinicio das obras em 21/8/2007 (paralisadas em 23/4/2002),
com a utilizacdo do projeto original de 2001, apesar de se ter conhecimento das significativas
alteracdes ocorridas na regido em virtude da constru¢do de um agude e de uma agrovila. Essa
inadequa¢do gerou o rompimento de bueiros e outras passagens de d4gua da rodovia.

3. Quanto ao prejuizo imposto aos cofres publicos, ressalto que, em 2007 e 2008 (quando a
obra foi novamente paralisada), foram realizados pagamentos no total de R$ 1.493.286,16. Estimativa
de 2008 previa que seriam necessarios R$ 1.460.663,38 para a conclusdo da rodovia, o que representa
um aumento de 124,80% do valor inicialmente estabelecido.

4. Diante dos indicios de irregularidades, este Tribunal realizou a citacdo dos responsaveis
Elias Fernandes Neto, Diretor-Geral do Dnocs, Antonio Eduardo Gongalves Segundo, Coordenador
Estadual do Dnocs/CE, Douglas Augusto Pinto Junior, Substituto do Setor de Desenvolvimento
Tecnologico e Produgdo do Dnocs, Jos¢ Tupinambé Cavalcante de Almeida, Diretor Administrativo,
Eudoro Walter de Santana, ex-Diretor-Geral do Dnocs e Jos¢ Augusto Torres Guerra, Diretor de
Infraestrutura Hidrica do Dnocs.

5. Destaco que, além da questdo central do aproveitamento indevido do projeto defasado, houve
questionamentos a respeito da ndo inclusdo dos recursos no Plano Plurianual (PPA), bem como da
utilizagdo de contrato que estaria extinto por decurso de prazo.

6. A Secex/CE propde o acolhimento das alegacdes de defesa e o consequente julgamento pela
regularidade com ressalva das contas dos gestores.

7. Por sua vez, o Ministério Publico entende que esta Corte deve julgar irregulares as contas,
além de aplicar multas com base no art. 58, incisos I e II, da Lei 8.443/1992.

8. Em relagdo a falta de previsdo de recursos no PPA, partilho do mesmo entendimento
apresentado nos pareceres precedentes. Considerando que se previa, a partir no reinicio das obras, sua
conclusdo dentro do mesmo exercicio financeiro, ndo havia obrigatoriedade de que os recursos
estivessem consignados na referida norma orgamentaria, como estabelece o art. 167, § 1° da
Constituigcao Federal.

9. No tocante a retomada da avenca, a unidade técnica e a Procuradoria acreditam ser possivel,
por se tratar de contrato por escopo, cuja extingdo ocorreria apenas com a conclusdo do objeto. Para
fundamentar essa posi¢do, foram mencionados o Acdrdao 778/2012 — Plenario e a Decisdo 732/1999 —
Plenario. Reproduzo trecho dos votos condutores de dois acorddos que descrevem esse entendimento:

- Acordao 2.068/2004 — Plenario:

“O voto acima demonstra a tendéncia doutrindria de diferenciar entre os efeitos da extingdo
dos prazos nos contratos de obra e nos de prestagdo de servicos. Nos primeiros, em razdo da natureza
de seu objeto, a extingdo do prazo ndo acarretaria, de imediato, a extin¢do do contrato, eis que essa
somente ocorreria com a entrega do objeto. O término do prazo ndo teria por efeito a extingdo do
contrato, mas sim a caracteriza¢do de mora, se fosse o caso, do contratado. Ja nos segundos como,
por exemplo, contrato de prestagdo de servigo de limpeza, o término do prazo teria o conddo de
encerrar o contrato. E que, nesses contratos, o lapso temporal previsto no contrato integraria o seu
objeto, de modo que, terminado o prazo, terminado o contrato. Seguindo essa linha de raciocinio, vale
trazer a lume Hely Lopes Meirelles (Licitagdo e Contrato Administrativo, 10ed., p. 230):

‘A extingdo do contrato pelo término de seu prazo é a regra dos ajustes por tempo
determinado. Necessario é, portanto, distinguir os contratos que se extinguem pela conclusao de seu
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objeto e os que terminam pela expiragdo do prazo de sua vigéncia: nos primeiros, o que se tem em
vista é a obtengado de seu objeto concluido, operando o prazo como limite de tempo para a entrega da
obra, do servigo ou da compra sem sangdes contratuais; nos segundos, o prazo é de eficacia do
negocio juridico contratado, e assim sendo, expirado o prazo, extingue-se o contrato, qualquer que
seja a fase de execugdo de seu objeto, como ocorre na concessdo de servigo publico, ou na simples
locagdo de coisa por tempo determinado. Ha, portanto, prazo de execug¢do e prazo extintivo do
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contrato .
- Acordao 5.466/2011 — 2* Camara:

“Como demonstrou a Sr* Abreu, a doutrina e a jurisprudéncia dividem os contratos publicos
em duas espécies: 1) por prazo determinado, que se extinguem pela expiracdo do prazo de sua
vigéncia, e 2) ‘por escopo’, que se extinguem pela conclusdo de seu objeto. No caso dos segundos,
expirado o prazo de sua vigéncia sem a conclusdo do respectivo objeto, seria permitida a devolu¢do
do prazo, como previsto no art. 79, § 5°, da Lei n° 8.666/1993, in verbis:

‘Art. 79 (...)

§ 5° Ocorrendo impedimento, paraliza¢do ou susta¢do do contrato, o cronograma de execu¢do
serd prorrogado automaticamente por igual tempo.’

A jurisprudéncia do TCU também se postou nesse sentido, como se observa no voto condutor
da Decisdo 732/1999 — Plenario, de que se extraiu o trecho a seguir:

‘No entanto, ao meu ver, inexistindo motivos para sua rescisio ou anulag¢do, a extingdo de
contrato pelo término de seu prazo somente se opera nos ajustes celebrados por tempo determinado,
nos quais o prazo constitui elemento essencial e imprescindivel para a consecug¢do ou eficdcia do
objeto avengado, o que ndo é o caso do contrato firmado pelo DER/MG, no qual a execugdo prévia é
o seu objetivo principal. Dessa forma, ndo havendo motivos para a cessa¢do prévia do ajuste, a
extingdo do contrato firmado com o DER/MG operar-se-ia apenas com a conclusdo de seu objeto e
recebimento pela Administragdo, o que ainda ndo ocorreu’.”

10. Observo que ndo ha, nos autos, noticia da rescisdo do ajuste; consta apenas o documento
por meio do qual o Presidente da Comissao de Fiscalizacdo determinou a paralisacao das obras para o
dia 23/4/2002, em decorréncia da “insuficiéncia de recursos financeiros” — Memorando 01/2002, de
18/4/2002 (peca 3, p. 95).

11. Adicionalmente, verifico que o art. 79, § 5° da Lei 8.666/1993 fixa que, em casos de
paralisagdo do contrato, o cronograma de execugdo deve ser prorrogado automaticamente por igual
tempo e que o art. 57, § 1°, inciso III, da mesma norma prevé a possibilidade de prorrogagdo dos
prazos para a execugdo contratual quando a Administracdo tenha provocado sua interrupcao.

12. Assim, creio que, para o caso em exame, a reativacdo do contrato pode ser aceita como
legitima, com o consequente acolhimento das alegagdes de defesa dos responsaveis, tendo em vista a
natureza do seu objeto e o fato de que, conforme as informagdes disponiveis, a suspensao da execugao
ndo foi causada pela contratada.

13. Contudo, assim como o Ministério Publico, acredito que foi indevida a utilizagao do projeto
original, ignorando as alteracdes fisicas consideraveis ocorridas na regido antes da retomada das obras.

14. Quanto a esse ponto, os responsaveis afirmam, em linhas gerais, que: (a) por se tratar de
uma estrada de pequena complexidade, ndo pavimentada e que necessita de constante manutengdo para
que resista por maior tempo, ¢ dispensavel a revisdo de seu projeto inicial contemplando mudancas
ocorridas ao longo dos anos seguintes; (b) a construcao de um agude e de uma agrovila, agdo humana
relativa a producdo de residuos sdlidos, elevacao de leitos, aumento do escoamento superficial,
alteragdo na capacidade de reten¢do de solos, desmatamento e designacdo de areas para o cultivo,
todas estas ocorréncias em um curto espaco de seis anos, ndo produzem modificagdes substanciais que
acarretem a conclusdo de que as obras encontravam-se subdimensionadas; (c) ndo hd como assegurar
que o rompimento da rodovia teve como causa eventual dimensionamento inadequado das obras de
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drenagem, mas se pode concluir que, em face das abundantes chuvas (fora da normalidade local em
marg¢o de 2008), agregado ao relevo acidentado da regido, nenhuma obra resistiria.

15. Em sentido contrario a essas afirmacdes, a empresa Exodo Engenharia — contratada pelo
Dnocs/CE, em 2008, para readequar o projeto para a retomada dos servigos — entendeu como
relevantes as modificacdes ocorridas na regido, mesmo considerando ter sido atipico o volume de
chuvas naquele ano (pega 3, p. 129):

“O projeto desta estrada data de novembro de 2001. A Agrovila ndo existia e o agude ainda
estava em construgdo. O tragado concebido atravessa uma regiao com quase ou nenhum fluxo. Com a
conclusdo do agude e da agrovila, houve um incremento na ocupag¢dao do solo na faixa lindeira a via.
Consequentemente, os efeitos da ac¢do humana se fizeram notar, tais como: produgdo de residuos
solidos em maior escala, desmatamento, tanto a montante como a jusante da via, de dreas maiores
para o cultivo de produtos de subsisténcia etc. Em outras palavras, o cenario fisico foi sendo
modificado paulatinamente.”

16. Somam-se, a essa, outras trés manifestagdes mencionadas no parecer do Ministério Publico:

“21. Compulsando os autos, verifico que, no documento acostado a peg¢a 3, p. 221, o
coordenador do Dnocs relata que o projeto ‘mostrou-se bastante falho diante das fortes chuvas
ocorridas (...), razdo pela qual houve necessidade de suspensdo das obras e servigos objeto do
Contrato n° PGE-65/2001, (...)".

22. Segundo a empresa contratada [Construtora JLC Ltda.]:

‘(...) as fortes chuvas e o alto indice pluviométrico serviram para demonstrar de forma clara e
irretorquivel gue o ‘Projeto’ era fragil, ndo suportou o volume de dgua, fazendo com que a estrada
fosse cortada em varios trechos, em uma prova inconteste de que os bueiros e as demais passagens de
dgua existentes no Projeto talvez tenham sido subdimensionados ou dimensionados dentro de uma
outra realidade, que ndo a atual’ (pe¢a 1, p. 60 — destaques acrescidos).

23. Ao que tudo indica, os problemas decorrem da desatualiza¢do do projeto em face da nova
realidade encontrada em 2007, conforme se depreende da manifestagdo da Comissdo Fiscalizadora
do contrato:

‘A comissdo informa que a empresa Exodo Engenharia apresentou, em 30/05/2008, uma
readequagdo do projeto, explicando que o mesmo foi elaborado no ano de 2001, tendo havido
modificagdo no cendrio da regido, com a constru¢io de um acude e de uma agrovila, com
consequente agdo humana no tocante a produgdo de residuos solidos, desmatamento e maiores areas
para o cultivo de subsisténcia.’ (pega 1, p. 60).”

17. Desse modo, creio que os pronunciamentos concordantes da empresa especializada que
realizou estudo no local (ratificada pela comissdo fiscalizadora do contrato), da construtora que havia
executado as obras e do entdo coordenador do Dnocs t€m forca suficiente para que se conclua que, de
fato, o projeto era inadequado para a realidade do terreno em 2007, independentemente de o volume de
chuvas ter superado a média registrada na regiado.

18. A esse respeito, concordo com a observacdo do Ministério Publico sobre o projeto em
questdo. Com efeito, o dimensionamento das passagens hidraulicas baseia-se, entre outros fatores, no
tempo ou periodo de recorréncia — que consiste no interregno em que ha a probabilidade de acontecer
pelo menos um fendmeno de grande magnitude (enchente de projeto). Como afirmou o representante
da Procuradoria, mesmo se reconhecendo a intensidade anormal das precipitagdes, ndo had como
asseverar que o valor de referéncia de projeto foi superado.

19. No concernente ao prejuizo causado pelo uso do projeto desatualizado, como ja declarei no
voto condutor do Acordao 2.599/2010 — Plenario, consta dos autos que os problemas ocorreram apenas
nas passagens de agua, o que faz pressupor a possibilidade de aproveitamento de parte do objeto.

20. No entanto, ndo hd elementos suficientes para calcular esse dano causado pelo mau
dimensionamento, ndo sendo possivel imputar débito aos responsdveis. Por isso, acolho a sugestdo do
Ministério Publico para que sejam julgadas irregulares as contas, com a aplicagdo de multa
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fundamentada no art. 58, incisos I e III, da Lei 8.443/1992. Observo que ndo € o caso de reconverter os
autos em representacdo, tendo em vista a certeza de ter havido prejuizo ao erario, embora nio
quantificavel.

21. Tendo em vista a participagdo de cada gestor na ocorréncia, proponho os seguintes valores
para a sangdo pecuniaria (valores individuais): R$ 10.000,00 para Elias Fernandes Neto, Diretor-Geral
do Dnocs, ¢ Antonio Eduardo Gongalves Segundo, Coordenador Estadual do Dnocs/CE; R$ 8.000,00
para Douglas Augusto Pinto Junior, Substituto do Setor de Desenvolvimento Tecnoldgico e Prod ugdo
do Dnocs, Jos¢ Tupinamba Cavalcante de Almeida, Diretor Administrativo, Eudoro Walter de
Santana, ex-Diretor-Geral do Dnocs e Jos¢ Augusto Torres Guerra, Diretor de Infraestrutura Hidrica
do Dnocs.

Diante do exposto, voto por que o Tribunal adote o ac6rdao que ora submeto ao Plenario.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Brandao Alves de Souza, em 25 de junho de 2014.

JOSE MUCIO MONTEIRO
Relator
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