TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO - Ministério PUblico
Gab. Procurador-Geral PAULO SOARES BUGARIN

Processo TC n° 011.615/2010-9
RELATORIO DE AUDITORIA

Excelentissimo Senhor Ministro-Relator,

Por meio de despacho (pega 56), Vossa Exceléncia requereu parecer do MP/TCU acerca da
matéria juridica relativa a constitucionalidade do método do desconto tratado nos topicos III e IV da
instrucdo da SecobHidroFerrovias (peca 50), nos termos sugeridos pela unidade técnica. Tal sugestdo de
exame, por sua vez, teve origem em solicitacdo do consorcio contratado mediante uma das avengas
analisadas nos autos (pega 41, p. 02).

2. Como contextualizagdo, tem-se que os autos referem-se a auditoria realizada no Ministério da
Integracdo Nacional (MI), no ambito do Fiscobras 2010, com o objetivo de avaliar a regularidade da
aplicacdo de recursos federais nas obras do Eixo Leste do Projeto de Integracdo do Rio Sdo Francisco
com as Bacias do Nordeste Setentrional (Pisf). Naquela ocasiio foram identificados seis achados de
auditoria, descritos no respectivo relatorio (pega 3, p. 43-50; peca 4, p. 01-48), dentre os quais se destaca
como de interesse para a elaboracdo desta peca o apontamento de “sobreprego decorrente de jogo de
planilha” (achado 3.5).

3. O indicio de jogo de planilha foi detectado em trés contratos analisados (n°s 36/2008-MI,
29/2008-MI e 09/2008-M1, todos derivados da Concorréncia-MI n° 02/2007), relativos a lotes da obra de
implantacdo do Eixo Leste do Pisf. Nesses trés casos, a equipe de auditoria observou, em primeira
analise, que o desconto originalmente ofertado pelos vencedores do certame sofreu reducao quando da
celebracdo de termos aditivos, o que contraria o disposto nas Leis de Diretrizes Or¢amentarias vigentes
nas datas de celebracdo das alteragdes contratuais, bem como a jurisprudéncia do TCU sobre o tema.
Segundo registrado no relatorio de fiscalizacdo (pecga 4, p. 21-25), os descontos em relacdo aos precos
referenciais foram reduzidos de 21,2% para 15,0% no Contrato n® 36/2008-M1, de 11,3% para 6,9% no
Contrato n° 29/2008-MI e de 15,7% para 11,4% no Contrato n° 09/2008-ML.

4. Em cumprimento a despacho do relator a época, foram promovidas as oitivas do Ministério da
Integracdo Nacional e dos consércios construtores, cujas manifestagdes fazem parte do objeto de andlise
da instrucao de pega 50.

5. Nesse exame, a unidade técnica propde acolher as razdes expostas pelos manifestantes, de
forma a elidir o indicio de sobrepreco decorrente de jogo de planilha. Ela considerou apropriada a
avaliacdo feita pelo MI acerca dos descontos antes e ap6s os aditivos, em que se adotou o orgamento base
da licitagdo como referencial. Por essa metodologia, os percentuais de desconto ndo foram reduzidos por
aditivos ou o foram em pequena monta, ao contrario da conclusdo original da equipe de auditoria ao
tomar como base orgamento elaborado a partir de valores consultados no Sistema Nacional de Pesquisa
de Custos e Indices da Construgio Civil (Sinapi) e no Sistema de Custos Rodoviarios (Sicro). Além disso,
a unidade técnica ponderou que os trés contratos encontram-se atualmente encerrados.

6. Observa-se, contudo, que a unidade instrutiva optou por nao concluir a avaliagao da adequacao
do or¢amento base da licitagdo. Os consércios questionaram alguns custos referenciais originalmente
adotados pela equipe de auditoria, mas o exame quanto a corre¢dao desses valores seria efetuado somente
no processo correlato TC n® 011.616/2010-5 (auditoria nas obras do Eixo Norte do Pisf), no qual estaria
sendo tratado o indicio de “sobreprego decorrente de pregos excessivos frente ao mercado” (achado 3.3).
7. Mesmo entendendo justificados os atos de celebracdo dos termos aditivos, foi proposto o
atendimento da solicitagdo do consércio construtor relativo ao Contrato n° 29/2008-MI,
OAS/Galvao/Barbosa Mello/Coesa, para que se analisasse a validade da aplicacdo do método do desconto
ao caso. Tal providéncia motivou o envio dos autos ao MP/TCU.
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8. Na sua manifestagdo por ocasido da oitiva, o consorcio OAS/Galvao/Barbosa Mello/Coesa
apresentou dois pareceres juridicos (pecas 41/42), da lavra dos juristas Dr. Carlos Ari Sundfeld e Dr.
Celso Antonio Bandeira de Mello, arguindo a metodologia empregada pelo TCU para a estimativa do
prejuizo a Administragdo decorrente da redugdo do desconto contratual por meio da formalizagdo de
termos aditivos.

9. Em conjunto, nos pareceres questiona-se basicamente a constitucionalidade da inclusdo de
dispositivo na Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) exigindo a manutengdo do desconto contratual; a
validade do método do desconto para avaliagdo de sobrepreco contratual; a aplicabilidade do método a
contratos firmados anteriormente a positivagdo do mandamento legal; a abrangéncia do método
relativamente a servigos novos aditivados; e a exigibilidade de ressarcimento aos cofres publicos a ser
efetuado pelas empresas contratadas. A discussdo baseia-se em temas como a delimitagdo do universo
tematico das Leis de Diretrizes Or¢amentdrias, a seguranga juridica, o direito adquirido, o ato juridico
perfeito e a manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos administrativos.

10. Os argumentos utilizados estdo detalhados nos bem redigidos pareceres (pecgas 41/42) e podem
ser conhecidos também no resumo elaborado pela unidade técnica nos itens III e IV da instru¢do de pega
50. Emsintese, as conclusdes obtidas pelo professor Carlos Ari Sundfeld sdo as seguintes:

“A LDO ndo pode encartar regra sobre contratos administrativos. A matéria escapa ao rol
tematico fixado constitucionalmente para essa especialissima modalidade normativa.

()

A mera previsdo contida nas referidas LDOs ndo é suficiente para impor ao contratado a
manuteng¢do da margem global de desconto.

()

Ao impor a observancia desse desconto como fator limitador do recebimento da remuneragdo
ajustada bilateralmente, a interpretagdo dada pelo TCU as LDOs viola a garantia do art. 37, XXI, da
Constituicdao Federal, que assegura o respeito as condigoes efetivas da proposta nas licitagoes, aléem de
violar o ato juridico perfeito (art. 5°, XXXVI da CF).

()

Mesmo se a regra da LDO venha a ser tomada como valida e venha a ser considerada para
aditamentos a serem firmados posteriormente a sua vigéncia, ndo seria possivel impor ao contratado a
obrigagdo de, contra sua vontade ou independentemente dela, executar servigos por valores unitarios
inferiores aos ajustados bilateralmente.

()

Como ja apontado nas respostas anteriores, ndo ha respaldo juridico para aplica¢do da citada
regra. Muito menos em relagdo a aditamentos que fagam incluir itens ndo or¢ados na proposta inicial.

Nesses casos, a solugdo estda em pactuar o valor a ser praticado, dentro dos limites fixados na lei
8.666/93 (art. 65, § 3°).

()

O contratado ndo pode ser obrigado a restituir uma diferenca decorrente da aplicagcdo da
regra do desconto global, se esta devolugdo ndo foi sequer imposta na LDO, muito menos no edital,
contrato ou no aditivo celebrado.

Eventual devolu¢do de valores so poderia ser ordenada se, concretamente, a fiscaliza¢do
comprovasse a existéncia de pregos superfaturados, em virtude de pratica fraudulenta, o que ndo é
decorréncia da mera inobservdancia da regra do desconto global.

()
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Obriga-lo a devolver parcialmente o prego justamente praticado, nesses casos, importaria
enriquecimento sem causa da Administragdo.”

11. Similarmente, o parecer do professor Celso Antonio Bandeira de Mello traz as seguintes
conclusdes:

“I - Dispositivos constantes de LDOs ndo podem ser aplicados a relagoes juridicas firmadas
anteriormente a vigéncia destas leis;

Il - Dispositivos constantes de LDOs ndo podem sujeitar os contratados a sustentarem a
mesma diferenga percentual a menor de suas propostas entre o valor global do contrato e o utilizado
como referéncia no sistema de estimativa de custos adotado pelo TCU, quando ocorrerem reajustes
autorizados pelo contratante em razdo do aumento de quantitativos de servicos ou inclusdo de servigos
novos na planilha contratual. Tais disposi¢oes constritivas pelejam a arca partida com o principio do
equilibrio economico-financeiro do contrato previsto no art. 37, XXI, da Constitui¢do,

III - O contratado nunca poderia ser compelido a executar servigos ou itens aditados ao objeto
de seu contrato por pregos predeterminados pela Administracdo e que sequer haviam sido considerados
quando da apresentagdo de sua oferta. No caso de aditivos celebrados sem a observancia desta regra
constritiva prevista nas LDOs jamais poderia o contratado ser impelido pelo TCU ou algum outro orgdo
de controle a devolver recursos ao erario por ter celebrado tais ajustes com base em pregos fixados
consensualmente com a Administra¢do.”

111

12. Passa-se agora a analise requerida. Inicialmente, cabe discorrer sucintamente sobre o indicio de
irregularidade apontado nos autos: “jogo de planilha”. Essa pratica, comumente detectada pelo TCU em
contratos administrativos, notadamente nos de obras, consiste em “desbalancear” artificialmente o
orcamento da proposta com o intuito de auferir vantagem ilegitima durante a execucdo contratual.
13. Por exemplo, inflam-se os pregos dos servigos iniciais da obra e reduzem-se os dos finais, de
forma a forcar uma antecipacdo de recebimentos para que a construtora obtenha maior capital de giro
logo no inicio da execugdo, o que pode também favorecer o abandono da obra antes de sua conclusdo
devido ao desinteresse da construtora em cumprir com os servicos finais subprecificados. Outra
possibilidade consiste em elevar os precos de servigos que provavelmente necessitardo de aumentos de
quantitativos e em baixar os precos dos que deverdo sofrer reducdo de quantidade, seja por erro de
estimativa por parte da contratante, seja por necessidade de ajuste nos projetos basicos, de forma que
contratos inicialmente equilibrados percam essa condi¢ao quando da celebracao de termos aditivos. Outro
artificio bastante comum ¢ a exclusdo, por meio de aditivos, de servicos com precos baixos e a
subsequente inclusdo de itens substitutos com precos altos ou simplesmente sem carrear o desconto que
havia sido ofertado na licitagdao e que havia tornado essa a proposta mais vantajosa.
14. O processo de desbalanceamento de uma planilha orgamentaria de obra foi, inclusive, descrito
no livro “Como preparar orcamento de obras” do professor Aldo Dorea Mattos, no qual o autor explica o
procedimento e apde o seguinte comentario:

“O desbalanceamento produz efeitos opostos em quem contrata e em quem executa a obra.
Enquanto para o construtor o desbalanceamento é uma forma de tirar proveito dos quantitativos para
aumentar o faturamento e o lucro, para o contratante é uma pratica lesiva.”

15. Ou seja, a efetivacdo do jogo de planilha numa contratacio de obra publica significa
modificagao do equilibrio econd mico-financeiro do contrato em desfavor da Administracao contratante.
16. Ha varios anos o TCU tem combatido esse tipo de ilicito, como se observa a partir do Acordao

n® 1755/2004-Plenario e da jurisprudéncia citada no relatdrio de fiscalizagdo como critérios de auditoria
(Acordaos n’s 1650/2006, 1757/2008, 1767/2008, 511/2009, 1441/2009, 73/2010 e 1200/2010, todos do
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Plenario). A proposito, esse Acordao de 2004 marcou o estabelecimento pelo Plenario do TCU do método
do desconto como preferencial para avaliagdo de sobrepreco decorrente de jogo de planilha. O caso
concreto em exame naquela ocasido referia-se a reducdo de desconto em contrato de obra publica por
meio de aditivo modificativo da planilha orcamentaria. A diferenga original de 29% inferiores ao valor
global referencial foi reduzida para 16%, concluindo o Tribunal que o equilibrio econdémico-financeiro do
contrato foi alterado. De forma a restabelecer o equilibrio, foi determinado a Administracdo que
instaurasse procedimento administrativo com a finalidade de reduzr o valor global da avenca no
montante equivalente a diferenga percentual do desconto.

vV

17. Nos presentes autos, o ponto que recebeu questionamento quanto a constitucionalidade nos
pareceres apresentados pelo consoércio construtor refere-se a dois dos critérios de auditoria consultados
para a descricdo do achado de sobrepreco decorrente de jogo de planilha. Esses critérios correspondem
aos dispositivos das LDOs relativas aos exercicios de 2009 e 2010 que vedam a reducdo, por meio de
aditivos contratuais, do desconto ofertado pela licitante vencedora em relacdo ao or¢amento referencial
obtido a partir dos custos unitarios dos sistemas Sinapie Sicro (art. 109, § 6°, da Lei n° 11.768/2008 e art.
112, § 6°, da Lein® 12.017/2009).

18. Segundo o parecerista Dr. Carlos Ari Sundfeld, a matéria tratada nesses dispositivos legais
extrapolaria o rol tematico constitucionalmente definido para uma Lei de Diretrizes Or¢amentarias.
Estar-se-ia regendo simplesmente a hipdtese de alteracdo dos contratos administrativos, o que nao caberia
numa lei balizadora do or¢gamento publico.

19. Entretanto, com as devidas vé€nias por discordar de tal acepcdo, creio que a compreensio
quanto a constitucionalidade desse mandamento ndo se completa sem que se verifique o contexto ao qual
ele pertence na propria LDO. A partir do ano de 1997, as Leis de Diretrizes Or¢amentarias da Unido
passaram a incorporar regramento acerca do controle externo das contratagdes de obras publicas. Esse
movimento teve como estopim constatacdes realizadas dois anos antes pela denominada “CPI do
orcamento”, quando veio a tona a pratica de parlamentares destinarem verbas federais para grandes
empreendimentos e receberem em troca recursos repassados pelas empreiteiras. Consecutivas acdes de
aperfeicoamento foram incorporadas ano a ano, sobretudo em 2002, em decorréncia das denuncias de
desvios nas obras de construgdo da sede do Tribunal Regional do Trabalho em Sao Paulo.

20. O conjunto normativo visava precipuamente a bloquear a destinacao de recursos publicos para
obras cuja contratacdo estava eivada de irregularidade grave que constituisse potencial prejuizo ao erario.
Dessa forma, a LDO determinava a anexag¢do a Lei Orcamentaria Anual de lista de empreendimentos aos
quais era vedada, total ou parcialmente, a destinagdo de dotacdo orcamentaria. Além disso, atribuia ao
Tribunal de Contas da Unido a obrigacao de fiscalizar anualmente a execugao de obras publicas, com base
nos pardmetros que especificava.

21. Dentre tais parametros, encontravam-se os critérios para averiguacdo acerca das principais
irregularidades graves de interesse para o legislador do orcamento: o sobrepreco nos contratos
administrativos de obras publicas e o consequente superfaturamento. Nesse ponto, se inseriam as
disposigdes sobre os custos globais referenciais de obras e servicos executados com recursos dos
orcamentos da Unido e sobre a aceitabilidade de termos aditivos modificadores da planilha orcamentaria
dos empreendimentos. Essas tltimas correspondem aos dispositivos de que se trata neste momento.

22. Verifica-se, portanto, que o mandamento da LDO questionado quanto a constitucionalidade
nestes autos tinha a finalidade de estabelecer critério para a identificagdo de wrregularidade grave em
contratagdes publicas de obras e servigos, com o objetivo de impedir a destinacdo de verbas federais ao
empreendimento irregular por meio de dotagdo na Lei Orgamentaria Anual. Assim sendo, conclui-se que
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o dispositivo legal adequa-se ao universo tematico de uma Lei de Diretrizes Orgamentarias, o que afasta a
ocorréncia de inconstitucionalidade material
23. Cabe comentar que, desde 2013, o regulamento acerca do orcamento de obras e servigos de
engenharia executados com recursos da Unido deixou de compor a LDO e passou a constituir o Decreto
n° 7.983, de 8 de abril de 2013. Especificamente, a regra questionada foi positivada no caput do art. 14
desse ato normativo.

“Art. 14. A diferenca percentual entre o valor global do contrato e o prego global de referéncia
ndo poderd ser reduzida em favor do contratado em decorréncia de aditamentos que modifiqguem a
planilha or¢amentaria.” (Decreto n° 7.983/2013).

A\

24, A regra de ndo redugdo do desconto foi utilizada pela equipe de auditoria do TCU como critério
para a descricdo do achado de sobrepre¢o decorrente de jogo de planilha, mas isso ndo significa que
somente ela fundamente a necessidade de repactuacdo do contrato de execucdo da obra. Na verdade, o
que pode ensejar a obrigatoriedade de reducdao do valor global da avenga ¢ o imprescindivel respeito ao
principio de manuten¢do do equilibrio econdmico-financeiro do contrato administrativo.

25. Toda e qualquer alteragdo de contrato administrativo deve respeitar o equilibrio
econdmico- financeiro, seja a modificacdo imposta pela Administragdo ou celebrada por acordo entre as
partes. Trata-se de preceito constitucional, assente no art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal de
1988, e devidamente incorporado na Lei n® 8.666/93, nos dispositivos do art. 65, que rege as alteragdes
dos contratos.

26. Ao contrario do que defenderam os juristas que elaboraram os pareceres em atendimento ao
consorcio construtor, compreendo que a aplicacdo do método do desconto em nada interfere na paridade
entre encargos e contraprestacdo pecuniaria definida no momento da celebracdo do contrato. Essa
equacdo, quando isenta de vicios, deve permanecer intacta ao longo da execucdo dos servigos contratados.
27. Emprega-se o método somente quando detectada modificagdo do equilibrio original por meio
de instrumentos de alteracdo da planilha orcamentdria da obra. Estes ¢ que introduzem o desequilibrio,
enquanto o retorno as condigdes econdmico-financeiras originais constitui o objetivo da regra de
manutengdo do desconto.

28. Portanto, ndo ha que se falar em desrespeito a seguranca juridica, ao direito adquirido ou ao ato
juridico perfeito. Tais principios ndo sdo afrontados pelo método do desconto. Ao contrario, sao
preservados por meio da busca da manutencao da equacao econdmica original.

VI

29. Por outro lado, o procedimento defendido na jurisprudéncia desta Corte de Contas ndo impede
que sejam feitos ajustes nos contratos administrativos de obras publicas. Por certo, termos aditivos devem
ser evitados, finalidade que deve ser almejada desde o inicio do processo licitatdrio ao se providenciar
projeto basico completo e com nivel de precisdo adequado, porém ndo se impde a absoluta petrificacdo do
contrato. Caso sejam necessarias alteragdes durante a execugdo dos servigos, estas devem visar o interesse
publico, ser tecnicamente justificadas e devidamente fundamentadas.

30. Nesses casos, a diminui¢do, em desfavor da Administragcdo, da diferenga percentual entre
planilha contratual e referencial constitui indicio de que foi inserido desequilibrio no contrato. Essa
situacdo merece ser averiguada pela contratante, oferecendo oportunidade de manifestacdo da contratada,
para que se confirme ou providencie a manutencdo das condi¢des originalmente pactuadas.
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31. A possibilidade de reducao justificada do desconto condiz regularmente com o principio de
prote¢do ao equilibrio contratual e sua declaragcdo constituiu um dos aprimoramentos das regras trazidas
nas Leis de Diretrizes Orcamentarias. Esclareceu-se essa hipdtese como caso excepcional aceitdvel,
primeiramente na LDO/2013 (Lei n® 12.708/2012), por meio do inciso Il do § 5° e do inciso VI do § 6° do
art. 102, e depois no pardgrafo inico do art. 14 do Decreto n® 7.983/2013:

“Art. 14. A diferenca percentual entre o valor global do contrato e o prego global de referéncia
ndo podera ser reduzida em favor do contratado em decorréncia de aditamentos que modifiquem a
planilha or¢amentaria.

Paragrafo unico. Em caso de ado¢do dos regimes de empreitada por prego unitario e tarefa, a

diferenca a que se refere o caput podera ser reduzida para a preservac¢do do equilibrio econéomico -
financeiro do contrato em casos excepcionais e justificados, desde que os custos unitarios dos aditivos
contratuais ndo excedam os custos unitarios do sistema de referéncia utilizado na forma deste Decreto,
assegurada a manuten¢do da vantagem da proposta vencedora ante a da segunda colocada na licitag¢do.”
(Decreto n° 7.983/2013).
32. Observa-se no artigo transcrito a preocupagdo do legislador também com a isonomia do
certame antecedente ao contrato € com a vantagem auferida pela Administragdo como resultado da
licitagdo. Um dos critérios a avaliar quanto a adequagao de uma alteragdo contratual consiste na avaliagdo
de preservacdo da vantagem ofertada pela licitante vencedora ante a segunda colocada. Dessa forma,
pretende-se evitar esse outro efeito pernicioso do jogo de planilha.

vl

33. Ante o exposto, nota-se que ndo estd em discussdo a aplicagdo retroativa do dispositivo da
LDO, mas a obediéncia ao principio da manutencao do equilibrio contratual. O mandamento introduzido
nas Leis de Diretrizes Orcamentarias definiu um critério para exame das alteragcdes contratuais, mas o
preceito que determina a aplicagdo do método do desconto aos casos concretos refere-se ao respeito a
equagdo originalmente pactuada entre os encargos assumidos pela contratada e sua justa remuneragao,
conforme definida como resultado do certame. Deve-se assegurar a retribuicdo a contratada, mas também
se deve preservar a vantagem ofertada pela vencedora da licitacdo, que foi determinante para sua escolha.

34. De qualquer forma, os aditivos celebrados no caso concreto destes autos foram firmados a
partir de 2009, portanto j& na vigéncia das LDOs que continham a regra do desconto. Logo, ndo deve
pairar diivida quanto a incidéncia dos mandamentos da LDO sobre os instrumentos que definem o uso dos
recursos or¢amentarios no exercicio respectivo. Os termos aditivos estabelecem condigdes para os
pagamentos a partir de sua celebragdo, sendo imperativo que sejam condizentes com a legislagio vigente.

35. Os aditivos que introduzem servigos novos ao contrato igualmente devem resguardar o
equilibrio original pactuado. Observe-se que a substituicdo de itens da planilha contratada por outros
inseridos posteriormente consiste em uma das formas de praticar o jogo de planilha. A simples supressao
de um servigo com prego inferior ao de mercado seguida da inclusdo de servigo similar por preco de
mercado altera a equagdo econdmica, sendo necessaria a avaliagdo quanto a pertinéncia e a conveniéncia
da modificagao.

36. Os pregos de servigos novos sdo estabelecidos em comum acordo entre as partes do contrato,
mas se requer avaliagdo responsavel nesse procedimento. Servem como parimetros, a0 menos, 0S pregos
de servigos similares presentes no contrato original decorrente da licitacdo; os custos referenciais dos
itens novos, conforme consultados nos sistemas oficiais; € o desconto global ofertado na proposta
vencedora. As ponderagdes acerca desses valores e do equilibrio econdmico-financeiro do contrato devem
constar da justificativa dos pregos novos.
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37. Em todas as situagdes, caso se perceba posteriormente a ocorréncia do jogo de planilha, os
pagamentos que ja foram realizados encontrar-se-d30 maculados por essa irregularidade. O fato indicara
enriquecimento ilicito da contratada em detrimento da Administragdo Publica, por meio de
superfaturamento. Nesses casos nao estardo os pagamentos efetuados resguardados por principios como
os de direito adquirido ou seguranga juridica, porquanto decorrentes de termo aditivo irregular. Devera a
contratante requerer a repactuacdo da avenga e o ressarcimento dos valores indevidamente pagos, de
forma a restabelecer o equilibrio e eliminar o vicio ilicitamente introduzido.

VIII

38. Ante o exposto, em resposta a solicitacdo de Vossa Exceléncia, manifesto os seguintes
entendimentos:

a) inexiste inconstitucionalidade material nos dispositivos das Leis de Diretrizes Or¢gamentarias
que vedam a redugdo, por meio de termos aditivos aos contratos administrativos de obras publicas, do
desconto ofertado pela licitante vencedora em relagdo ao orgamento referencial obtido a partir dos custos
unitarios dos sistemas Sinapi e Sicro. Tais mandamentos legais tinham a finalidade de estabelecer critério
para a identifica¢do de irregularidade grave em contratagdes publicas de obras e servigos, com o objetivo
de impedir a destinagdo de verbas federais ao empreendimento wrregular por meio de dotacdo na Lei
Orcamentaria Anual;

b) a equipe de auditoria do TCU utilizou apropriadamente esses dispositivos das LDOs como
critério para avaliacdo da ocorréncia de sobrepreco decorrente de jogo de planilha nos contratos
examinados nestes autos;

c) o principio constitucional da manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro das
contratagdes publicas deve ser observado na celebragdo de termos aditivos, inclusive daqueles que
introduzam servigos novos emrelacdo aos licitados;

d) a constatagdo de reducdo do desconto contratual por meio de aditivos constitui indicio de
desequilibrio econdmico- financeiro, o que deve ser devidamente analisado pela Administragcdo, garantida
a oportunidade de manifestagdo da contratada, a fim de confirmar ou providenciar a manuteng¢do das
condigdes originalmente pactuadas; e

e) os pagamentos realizados com sobrepre¢o decorrente de jogo de planilha sdao irregulares.
Nesses casos, deve a contratante requerer a repactuacdo da avenca e o ressarcimento dos valores
indevidamente pagos, de forma a restabelecer o equilibrio e eliminar o vicio ilicitamente introduzido
pelos termos aditivos.

IX

39. Emitido acima o pronunciamento deste Parquet sobre as teses suscitadas nos autos, permito-me
tecer algumas consideracdes sobre o encaminhamento da apuracdo da irregularidade nos casos concretos
dos contratos de implantagdao do Eixo Leste do Pisf.

40. Os indicios de sobreprego decorrente de jogo de planilha apontados no relatério de auditoria
somam quantias substanciais da ordem de R$ 18,0 milhdes, R$ 11,7 milhdes e R$ 6,6 milhdes
respectivamente em relacdo aos Contratos n°s 36/2008-MI, 29/2008-MI e 09/2008-MI. Para estimar esses
montantes, a equipe de auditoria fundamentou-se apropriadamente em or¢amento referencial obtido a
partir dos custos presentes nos sistemas Sinapi e Sicro, contemplando os servigos representativos de 80%
dos totais contratados (peca 4, p. 21-25).

41. Por sua vez, o Ministério da Integracio Nacional manifestou-se em oitiva trazendo a
comparagdo dos pregos contratados com os constantes dos orcamentos que basearam a licitagcdo. A partir
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dessa analise, o MI concluiu ndo ter ocorrido redu¢ao de descontos nos Contratos n°s 36/2008-MI e
09/2008-MI, mas somente no de n° 29/2008-MI, o que examinaria posteriormente com maior detalhe
(peca 29, p. 23; peca 28, p. 09; e peca 30, p. 27). Os consércios construtores apresentaram alegacao de
igual teor (pegas 31, 34 e 35), acrescendo o consorcio executor do Contrato n° 29/2008-MI
questionamento sobre alguns pregos referenciais adotados pela equipe de auditoria.

42. A unidade técnica propde acolher como adequado o uso do orgamento base da licitagdo como
paradigma na analise do desconto contratual e, consequentemente, considerar insubsistente o achado de
sobreprego decorrente de jogo de planilha. Quanto aos precos referenciais adotados pela equipe de
auditoria, relatou-se que a analise de sobrepreco do or¢amento base elaborado pela Administragdo estaria
sendo realizada no TC n° 011.616/2010-5, portanto os argumentos do consorcio relativo ao Contrato n°
29/2008-MI deveriam ser 1a examinados.

43. Contudo, a partir da jurisprudéncia desta Corte e do regulamento federal sobre orcamento de
obras executadas com recursos federais, compreendo que o procedimento tecnicamente mais correto para
averiguacdo da manutencdo do desconto contratual deve fundamentar-se na comparacdo da planilha
contratada com os valores referenciais obtidos por consulta aos sistemas oficiais de custo,
preferencialmente Sinapi e Sicro. Esta foi a metodologia empregada pela equipe de auditoria.

44, A comparagdo com o orcamento balizador do certame seria aceitavel caso ndo houvesse
questionamento quanto a sua adequacao. Porém, nao € o que se verifica no caso concreto destes autos. O
achado 3.3 desta auditoria, que, segundo a unidade instrutiva, estaria sendo tratado no TC n°
011.616/2010-5, diz respeito especificamente ao indicio de que o or¢amento da Administragdo estava
superestimado. Em vista disso, somente apds a completa avaliagdo da conformidade desse or¢camento ¢
que se poderia acolher sua ado¢do como referéncia na andlise do jogo de planilha.

45. Verifico, todavia, que o processo relativo a auditoria nas obras do Eixo Norte do Pisf (TC n°
011.616/2010-5) encontra-se apreciado no mérito por meio do Acordio n° 3018/2014-Plenario, de
05/11/2014. Ademais, nesse Acordao e na instrucdo precedente da Secretaria deste Tribunal (pegas 56/61
daquele processo) ndo se encontra avaliagdo quanto ao valor do sobrepreco no or¢camento base da
Concorréncia-MI n° 02/2007. A discussdo sobre o achado de sobreprego decorrente de precos excessivos
frente a0 mercado esbarrou na exclusdo de culpabilidade dos responsadveis chamados em audiéncia.
Portanto, a ndo ser que se reverta a decisdo final do Plenario, naqueles autos ndo houve nem havera
exame acerca da conformidade do orcamento base da concorréncia que originou os contratos aqui
analisados.

46. Dessa forma, considero que ainda ndo se encontram as condi¢des suficientes para que se
conclua acerca da ocorréncia ou nao de sobrepreco por jogo de planilha nos Contratos n°s 36/2008-MlI,
29/2008-MI e 09/2008-MI. Julgo ser necessario evoluir, nestes autos, na analise técnica dos precos dos
servigos, avaliando os valores questionados nas manifestagdes em resposta as oitivas efetuadas, a fim de
que se obtenha a planilha referencial apropriada.

Ministério Publico, em abril de 2015.

(Assinado eletronicamente)
PAULO SOARES BUGARIN
Procurador-Geral
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