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VOTO

Preenchidos os requisitos de admissibilidade dos arts. 32, inciso I, e 33 da Lei 8.443/1992,
conheco do recurso de reconsideracdo interposto por Faulhaber Engenharia Ltda. e Engesur
Consultoria e Estudos Técnicos Ltda. contra o acordao 2.873/2012 — Plenario.

2. Proferida em processo de tomada de contas especial (TCE), a deliberagdo contestada
condenou em débito e aplicou multa as recorrentes, solidariamente com o ex-diretor-geral e o ex-chefe
da Divisao de Estudos e diretor substituto da Diretoria de Engenharia Rodoviiria do extinto
Departamento Nacional de Estradas de Rodagem (DNER), em razdo de superfaturamento advindo de
alteracdes de projeto na obra de duplicagdo da BR-101/SE.

3. Foram duas as wrregularidades constatadas que geraram prejuizos a Unido: alteragdo da
solugdo técnica das fundagdes da ponte sobre o rio Cotinguiba e substitui¢do de estaca de trilho triplo
por estaca metalica de perfil duplo I nas fundagdes dos viadutos de acesso a Aracaju e Itabaiana.

4. Uma vez que sdo distintas as formas como teria ocorrido o superfaturamento nos dois
casos, os achados serdo tratados separadamente neste voto.

I) Alteracdo das fundac¢des da ponte sobre o rio Cotinguiba

5. O projeto basico da obra previa a execucdo dessas fundacdes em tubuldes. A construtora
contratada, Faulhaber, prop0s a alteracdo da solugdo para estacas metdlicas, no que obteve parecer
técnico favoravel da empresa supervisora, Engesur, e do DNER. E essencial ressaltar, no entanto, que
a solugdo originalmente prevista atenderia plenamente as necessidades do contratante e que o aditivo
decorrente da alteracdo foi firmado considerando a declaracdo da Faulhaber de que ndo haveria reflexo
financeiro no contrato (peca 9, fl. 38, e peca 6, fl. 1).

6. Posteriormente, a contratada alegou necessidade de aumento do quantitativo de estacas a
serem cravadas, o que acabou por provocar acréscimo, indevidamente autorizado pelos gestores do
DNER, no prego do servico.

7. Assim, foipaga para essas fundagdes a soma de R$ 448.735,75, quando o contrato original
previa apenas R$ 257.949,98. A diferenga entre esses valores, de R$ 190.785,77, constitui o dano ao
erario provocado pela alteragao.

8. As recorrentes alegaram que, caso nio se tivesse procedido a alteracdo, o pregco do servigo
com a solu¢do em tubuldes alcangaria valores ainda mais altos, superiores a R$ 550 mil, conforme
estudo comparativo realizado e assim descrito em suas alegacdes de defesa (peca 18, fls. 5/10):

“57.Para tanto, fez-se um estudo comparativo de custo correspondente a 5 estacas metalicas substituindo
um tubuldo a ar comprimido. Nesse estudo comparativo mantiveram-se 0s mesmos comprimentos nas
duas alternativas de fundacao (premissa de projeto), ou seja, parando-se a ponta das estacas também no
‘impenetravel’ definido nos boletins de sondagem.

58.Este estudo comparativo (copia em anexo), apresentado na primeira revisdo de projeto em fase de
obra, mostrou que, mantendo-se a premissa de projeto de parar as fundacdes no ‘impenetravel’, os custos
eram praticamente iguais para as previsoes obtidas com base nas sondagens existentes.

62.Assevere-se que essas variagdes que ocorreram com as estacas certamente haveriam de ocorrer
também com os tubuldes, ja que a premissa de projeto era de que ambos tipos de fundagdo atingissem o
‘impenetravel’ e, assim, o custo das duas alternativas continuariam iguais.

76.Desta maneira, as novas condigdes encontradas durante a execucdo das obras ndao poderiam ser
ignoradas tecnicamente ¢, da mesma forma, elas se manifestariam na hipétese em que se mantivesse a
solucdo original em tubuldes, visto que o solo ao longo do fuste apresentou menor resisténcia do que se
supds apenas analisando os dados da sondagem, dados esses ndo comprovados durante a execugao.
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79.Para provar isso foi feito o calculo da estimativa do custo da obra com tubuldes, chegando-se ao
montante de R$ 556.891,85 (quinhentos e cinqiienta ¢ seis mil, oitocentos e noventa e um Reais e oitenta
e cinco centavos). Ou seja, superior ao montante efetivamente gasto com a execugao de estacas metalicas
de RS 448.735,75 (quatrocentos e quarenta ¢ oito mil, setecentos e trinta e cinco Reais ¢ setenta e cinco
centavos).” (destaques acrescidos)

9. A premissa adotada nesse estudo, entretanto, mostra-se absolutamente equivocada, pois
assume que a fundagdo em tubuldes teria a mesma profundidade da realizada em estacas. Trata-se, na
verdade, de equivoco ja cometido desde a apresentagao da propria proposicdo de mudanca de solugao
técnica.

10. Desde que sugeriu a alteracdo, a Faulhaber afirmou que as profundidades de ambas as
solugdes seriam as mesmas (peca 6, fl. 1), o que, em razio da forma distinta de transmissao de esfor¢os
ao terreno, carece de um minimo de fundamento técnico.

11. Tubuldes transmitem a carga ao solo por meio da base, enquanto estacas o fazem, as vezes
prioritariamente, por meio de atrito lateral ao longo de seu comprimento. No caso em exame, em que
as camadas acima do ponto de apoio previsto eram constituidas de argila muito mole (conforme
registrado na defesa da recorrente a pega 18, fl. 5), essa parcela lateral seria desprezivel.

12. O parecer emitido nos autos pela entdo unidade especializada no tema, a Secretaria de
Fiscalizagdo de Obras — Secob, assim descreveu esse cenario (pega 16, fls. 27/29):

“14 — Quanto aos aspectos de capacidade de suporte do solo, a substituicdo dos tubuldes por 5 estacas
metalicas Duplo I VSE 254x38 também ndo se apresenta vantajosa. Cada estaca deveria transmitir ao
solo, pelo projeto, um maximo de 64 tf. Considerando que a area cheia da se¢io da ponta do perfil ¢ de
605 cm?, que pela hipdtese as estacas atingiriam a profundidade prevista para os tubuldes e que nesta
profundidade a capacidade de suporte do solo deveria ser de 40 tf/m 2, terlamos uma carga transmitida ao
terreno pela ponta da estaca de 2,42 tf. Isso acarreta que, caso instaldssemos a estaca nessa profundidade,
a parcela referente a resisténcia lateral teria que ser de 61,58 tf.

Finalmente, do acima exposto, percebe-se que as estacas teriam que atingir profundidades maiores que as
previstas, para transferir ao solo, com seguranca, os esforcos solicitantes. O que foi comprovado pelos
boletins de cravagao.

... pode-se concluir que a profundidade estabelecida para a colocacdo das estacas ndo poderia ser na
pratica utilizada, sob pena de ndo se atingir a capacidade de suporte do elemento de fundacao levando-se
em conta sua interacdo com o solo. Como a profundidade deveria ser maior, a substituicdo acarretaria
aumento no preco da obra.” (destaques acrescidos)

13. Era, portanto, perfeitamente previsivel que a profundidade das estacas seria superior a dos
tubuldes. Dadas as particularidades de cada solugdo, seria uma incrivel coincidéncia se a profundidade
decorrente do calculo fosse a mesma para ambas. O voto do ministro Jos¢ Mucio, relator da
deliberagdo atacada, elucidou com muita clareza esse aspecto técnico (pega 25, fl. 1):

“6. Observo que a questdo-chave ¢ a possibilidade de existéncia de uma interface solo/rocha de grande
resisténcia, impenetravel as estacas, que coincidisse com a cota onde o tubuldo deveria ser assentado.

7. Compreendo que, tecnicamente, ndo poderia ser considerada correta a premissa de que partiu a
construtora em sua argumentacio, qual seja, a de manter para as estacas a mesma profundidade de projeto
adotada para os tubuldes. Isso porque se tratam de solugdes construtivas que transferem os esforgos para o
solo de forma distinta, o que, necessariamente, implicara diferengas no seu dimensionamento.

8. De posse das sondagens disponiveis, seria uma coincidéncia extrema se, feitos os devidos célculos, a
profundidade resultasse a mesma para fundacGes em estacas e tubulGes.

9. A propria Fundacdo Coppetec, consultada pelas empresas defendentes, ao responder se haveria
diferenca de capacidade de carga entre os tubulGes e as estacas metalicas duplo I 10", esclareceu que
‘existe diferenca entre as capacidades de carga de tubulGes e estacas metalicas duplo I 10”, na medida em
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que os tubuldes suportam cargas maiores. Por esse motivo, sdo empregadas varias estacas no lugar de um
tubulio. As estacas tém comprimentos maiores porque precisam penetrar a camada de rocha alterada,
enquanto os tubuldes podem ter suas bases assentes no topo da camada rochosa. Por outro lado, as bases
dos tubuldes s6 podem ser consideradas liberadas para concretagem uma vez verificada a qualidade da
rocha, o que frequentemente leva a um aumento de profundidade em relacdo ao projeto’. (fls. 756)

10. Portanto, como neste caso concreto, ndo existe relagdo entre a profundidade dos tubuldes e a
profundidade de cravacdo das estacas, ndo ¢ razodvel concluir que as fundacdes em tubuldo, caso
houvessem sido executadas, como originalmente projetado, resultariam em custos maiores do que a
solucdo adotada, em estacas.” (destaques acrescidos)

14. Mesmo um acréscimo discreto no comprimento dos tubuldes, apesar de possivel, ndo seria
de ocorréncia inquestionavel, eis que tal necessidade s6 poderia ser confirmada se tivesse sido mantida
a solugdo original. Conforme destacado na instrugdo da Serur, parecer técnico juntado aos autos
corrobora essa conclusdo:

“5.10. Além disso, o proprio parecer técnico dos ilustres professores Francisco de Rezende Lopes,
Mauricio Ehrlich e Angela Uller (pega 15, p.2-50 e peca 16, p.1-9), transcrito em parte nas razoes
recursais (pega 51, p.6), a par de defender a solugdo baseada em estacas metalicas cravadas como sujeita a
menos imprevistos, registra ser:
dificil dizer se os comprimentos dos tubulées teriam que ser aumentados em fungdo do controle na
execugdo. Conforme dito acima, ¢ comum que, durante o processo de execu¢do, os comprimentos
aumentem até que se atinja um material rochoso com as caracteristicas desejadas. (destaques
acrescidos)”

15. Também o titular da Serur, em seu despacho, consignou a auséncia de relagdo direta entre
o dimensionamento das duas solugdes de fundagdes e concluiu serem os argumentos das recorrentes
insuficientes para demonstrar o suposto acréscimo de custos se fossem mantidos os tubuldes (peca 86,
fl. 2):

“7. Quanto ao projeto basico, os recorrentes apontam as profundidades aferidas nas estacas para alegar a
impossibilidade de utiliza-lo como parametro para apuragao do dano. No entanto, trata-se de comparagao
inadequada, pois as peculiaridades de cada tipo de fundac@o, por estacas e por tubuldes, ndo permitem a
presuncdo de equivaléncia entre suas dimensdes. Enquanto nos tubuldes a transmissdo de carga ¢ feita
pela base, nas estacas ela ocorre precipuamente pela resisténcia lateral.

8. Conforme ressaltou a Secob, as estacas deveriam atingir profundidades maiores que as previstas, para
transferir ao solo, com seguranca, os esfor¢os solicitantes, visto que, nessa solugdo, grande parcela do
carregamento ¢ absorvida pela resisténcia lateral (peca 16, p. 27). Isso, contudo, ndo significa que as
profundidades nas fundagdes por tubuldes também aumentariam, pois, consoante mencionado, ndo ha
necessaria correlagdo entre as profundidades das duas solugdes.

10. A par desses argumentos, reputo inadequado o estudo promovido pela 21* Unit, por ter também se
baseado nas profundidades em que as estacas cravadas atingiram horizonte de apoio de ponta (pega 18, p.
30). Ademais, observo que os recorrentes nao apresentam elementos probatdrios suficientes para
demonstrar a possibilidade de acréscimo contratual caso a solugdo inicialmente prevista (fundacdo por
tubuldes) fosse a executada.”

16. Estd claramente evidenciado nos autos, portanto, que ndo haveria, necessariamente,
acréscimos de custos caso a solucdo técnica tivesse sido mantida em tubuldes, ao contrario do que
querem fazer crer os recorrentes.

17. Outra alegacdo trazida na pega recursal ¢ de que ndo haveria nexo causal que permitisse
imputar integralmente a Faulhaber o dano ocorrido, eis que parte dos servigos foi executada e faturada
por outra empresa.

18. E certo que a ponte foi concluida por outra empresa, a Arteleste Ltda., que executou e
faturou uma parcela correspondente as fundacdes. Entretanto, em nenhum momento se afirmou que o
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valor das estacas cravadas estava superior ao de mercado, o que levaria a conclusdo de que a Arteleste
teria se beneficiado com o superfaturamento.

19. O que estd claro nos autos ¢ que o prejuizo total correspondente a esse servigo foi
provocado pela conduta da Faulhaber ao propor a substituicdo da solugdo técnica sob a afirmagdo de
que ndo haveria reflexo financeiro e ter, posteriormente, promovido o acréscimo de valor que gerou o
superfaturamento. O fato de a Faulhaber ndo ter se beneficiado da totalidade do dano causado ndo
afasta sua responsabilidade por té-lo causado.

20. Ao propor a contratante a alteracdo da solugdo técnica das fundagdes e afirmar que nao
haveria reflexo financeiro no valor contratual, a Faulhaber assumiu o 6nus da modificacdo proposta.
Nao pode a empresa, posteriormente, querer transferir esse Onus para a Administragao e assim livrar-se
da execucao de um item cujo preco lhe era assaz desfavoravel.

21. O que se conclui do procedimento da recorrente € que procurou, na verdade, beneficiar-se
do chamado “jogo de planilha”, como bem elucidou o relator do acordao recorrido, ministro José
Mucio, em seu voto (peca 25, fl. 1):

“2. O projeto basico elaborado pela empresa Engesur previa a realizacdo da fundagdo por meio de
tubuldes. Para a execugdo desse servigo, a construtora Faulhaber havia ofertado precos significativamente
inferiores aos das demais licitantes. Uma vez assinado o contrato, a construtora solicitou a substituicdo
dos tubuldes por estacas metalicas cravadas, mantendo os pregos totais dos servicos de fundacgao.
Entretanto, a adocdo dessa nova metodologia para a execucdo das fundagdes acabou tornando necessaria a
cravagdo de mais estacas do que as previstas inicialmente, o que onerou o contrato em desfavor do erario.
3. A revisdo do projeto beneficiou a contratada, que, posteriormente, propds a rescisdo do contrato em
razao da interrupgdo do aporte financeiro por restrigdes orcamentarias, tendo deixado a obra inacabada.
4. Trata-se aqui do que se convencionou chamar de “Jogo de Planilha”, que ocorre quando a construtora
propde a alteragdo do projeto com o objetivo de obter maiores lucros, no presente caso pela exclusdo do
contrato de servigos para os quais havia ofertado precos especialmente baixos, vantajosos para a
Administracao.
5. O argumento inicialmente utilizado para incentivar a mudanga, de que a alteracio proposta para as
fundacdes nao traria nenhum aumento de custo, ndo se confirmou.”
22. Também o fato de o Dnit, ao licitar o remanescente da obra, ter mantido a solugdo em
estacas em nada socorre as recorrentes. Havia um projeto executivo em plena implantagdo com a
solucdo em estacas, conforme proposto pela Faulhaber. O Dnit apenas deu continuidade a obra nos
moldes estabelecidos por esse projeto executivo.

23. Alinho-me, portanto, ao unissono entendimento manifestado pelas diversas instancias
técnicas, que contou ainda com a anuéncia do subprocurador-geral do Ministério Publico junto ao
TCU — MPTCU, e concluo que devem ser refutados os argumentos concernentes ao dano decorrente
da alteragdo das fundagdes da ponte sobre o rio Cotinguiba.

1) Substituicio do tipo de estaca nas fundacdes dos viadutos de acesso a Aracaju e Itabaiana.

24. Também aqui a construtora propds alterar, sem reflexo financeiro, o tipo de estaca previsto
no projeto basico por outra. As estacas de triplo trilho TR-45, inicialmente previstas, foram
substituidas por estacas metalicas do tipo duplo I 10” VS E 254x38.

25. A Faulhaber comprometeu-se a manter o preco unitario de R$ 142,70, prego das estacas de
triplo trilho TR-45, ndo obstante as estacas do tipo duplo I 10” VSE 254x38 custarem R$ 151,79.

26. Neste caso, ndo houve acréscimo contratual para a execucdo do servico. O
superfaturamento foicalculado com base no prego real praticado para as estacas utilizadas. Por ter tido
acesso as notas fiscais de aquisicdo, a Secretaria de Controle Externo no Estado de Sergipe
(Secex/SE), unidade técnica responsavel pela fiscaliza¢do, calculou o superfaturamento com base na
diferenca entre o preco obtido a partir dessas notas, de R$ 106,83/metro (ja incluido o valor
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correspondente ao beneficiamento dos perfis), e o valor cobrado, de R$ 142,70/metro, o que totalizou
RS 91.898,94.

217. As recorrentes protestaram contra o uso das notas fiscais no célculo do superfaturamento,
por conterem dados sigilosos e por ndo representarem o preco de mercado. Rechacaram, ainda, o fato
de a unidade técnica ter pincado um Unico insumo para apontar suposto sobrepreco.

28. Quanto ao valor adequado para o servigo, arguiram estar seu preco apenas cerca de 3%
acima da média ofertada pelos licitantes do remanescente da obra e da propria contratada para sua
conclusdo e 14,78% inferior ao do Sicro 2003 retroagido para a data-base do contrato pelo indice de
reajustamento de obras de arte especiais.

29. Amparado nas ponderagdes do diretor da Secex/SE (peca 19, fls. 7/12), o auditor da Serur
defendeu a elaboracdo da composi¢ao de custos do servigo com base no custo real do insumo.

30. O referido diretor questionou a utilizagdo de pregos referenciais extemporaneos,
especialmente porque a variacdo do indice setorial pode ndo ser compativel com a variagcao do preco
do insumo.

31. Para ilustrar sua tese, deflacionou o pre¢o do servigo em questdo constante do Sicro de
abril/2003 para a data base do contrato pelo IPA-OF Fer./Aco/Derivados, mais especifico para o caso
emanalise, e obteve o prego de R$ 130,54/metro, inferior (em 8,5%) ao praticado no contrato.

32. Acrescentou a Serur que “a indevida mudanga de estacas motivou a comparagdo dos precos
efetivamente praticados com o referencial de mercado, pois deixou-se de ter como parametro o orgamento da
licitagdo (estacas de triplo trilho TR-45), na medida que estas foram substituidas por uma nova espécie de estaca

ndo prevista no certame”. Considerou, ao final, adequado o método de céalculo do superfaturamento
adotado pela Secex/SE.

33. Também nesse ponto alinho-me ao entendimento consignado pela Secex/SE e pela Serur,
cujos argumentos incorporo as minhas razdes de decidir.

III) Aspectos adicionais tratados no recurso

34, A responsabilizagdo solidaria da Engesur pelo superfaturamento foi outro ponto tratado
neste recurso. O entendimento undnime nas manifestagdes precedentes, ao qual me associo, foi de que
deve ser afastada tal responsabilidade, uma vez que o parecer emitido pela supervisora limitou-se a
afirmar a viabilidade técnica da alteracdo pleiteada pela construtora, que declarava, entdo, que nao
haveria reflexos financeiros.

35. Ja no caso dos gestores do DNER, o auditor instrutor e seu diretor entenderam, pelo
mesmo motivo, que também eles nao deveriam responder solidariamente pelo débito.

36. Nisso, o titular da Serur e o representante do Ministério Publico junto ao TCU — MPTCU
divergiram, pois a conduta dos gestores foi fundamental para a consumagao do dano ao erario.

37. De fato, a atuagdo dos entdo titulares da Diretoria-Geral e da Divisdo de Estudos do DNER
ndo se limitou a aprovacdo da alteragdo do tipo de fundacdo da ponte sobre o rio Cotinguiba sem
reflexo financeiro, 0 que ocorreu num primeiro momento. Posteriormente, aprovaram o acréscimo do
valor do contrato decorrente dessa modificacdo, em beneficio da contratada e em prejuizo do DNER.
Sua responsabilidade solidaria deve ser mantida, portanto.

38. Um ultimo aspecto que merece ser abordado ¢ a afirmacdo das recorrentes de que o

sobreprego de 8,08% poderia ser considerado variacdo normal de mercado, conforme jurisprudéncia do
TCU.

39. Tal afirmacdo ¢ equivocada. Este Tribunal ndo admite nenhuma faixa de tolerancia de
sobrepreco ou superfaturamento, conforme ja se manifestou em diversas oportunidades. O seguinte
trecho do voto condutor do acordao 1.894/2011 — Plenario ¢ esclarecedor:
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“14. Afirmou também o representante legal da empresa contratada que, considerando a supressao no
contrato do item "Trilho para porteiner/3° trilho para guindastes antigos", mesmo admitindo o sobreprego
hoje existente de R$ 10.741.770,31, este ‘representa aproximadamente 9,50% do valor global da
contratacdo, percentual este ainda dentro da margem de variacdo aceita pelo CONFEA e também por
inumeros julgados dessa C. Corte de Contas’ (grifo original). Essa generalizagdo foi prontamente
repudiada pelo Ministro Jos¢ Jorge na sessdo plenaria da semana passada, que deixou assente que cada
caso deve ser analisado a luz das particularidades que apresenta. Manifesto a minha concorddncia com
esse pensamento: este Tribunal pode, eventualmente, admitir precos de determinados itens acima
dos referenciais de precos oficiais em situacoes comprovadamente justificadas; jamais estabeleceu
um limite ‘toleravel’ de sobrepreco global em um determinado empreendimento.” (destaque acrescido)

40. Os acordaos 1.155/2012 e 3.095/2014, ambos do Plenario, professam o mesmo
entendimento. Apenas em situacdes excepcionais alguma extrapolagdo dos precos referenciais pode ser
admitida.

Em vista do exposto, acolho os pareceres convergentes da unidade técnica e do Ministério
Publico junto ao TCU e voto pela adog@o do acérdao que trago a consideracao deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessoes, em 26 de agosto de 2015.

ANA ARRAES
Relatora
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