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GRUPO I - CLASSEI - PLENARIO

TC-014.137/2015-1

Natureza: Embargos de Declaragdo.

Orgio/Entidade/Unidade: Tribunal Regional do Trabalho da 17 Regido -

TRT/ES.
Embargante: Jos¢ Carlos Rizk (CPF 214.134.017-91), Desembargador
Presidente do TRT/ES.

Representagdao Legal: ndo ha.

SUMARIO: EMBARGOS DE DECLARACAO. FISCOBRAS 2015. OBRAS
DE CONSTRUCAO DO NOVO EDIFICIO-SEDE DO TRIBUNAL
REGIONAL DO TRABALHO DA 17° REGIAO EM VITORIAJES.
POSSIBILIDADE DE DANO AO ERARIO. PROCESSOS
ADMINISTRATIVOS JA INSTAURADOS PELO TRT/ES.
DETERMINACAO. CIENCIA. ALEGACAO DE OMISSAO EM RELACAO
AO ENQUADRAMENTO DE ADITIVOS NA HIPOTESE PREVISTA PELA
DECISAO 215/1999-PLENARIO. CONHECIMENTO. ACOLHIMENTO.
RECONHECIMENTO DE QUE A ALTERACAO CONTRATUAL
EXCEPCIONAL SATISFAZ AOS PRESSUPOSTOS ESTABELECIDOS
PELO TRIBUNAL.

RELATORIO

Trata-se de embargos de declaragdo (peca 37) opostos contra o Acérdao 2.742/2015-TCU-
Plenério, por meio do qual esta Corte apreciou auditoria realizada nas obras de construcdo do edificio-
sede do Tribunal Regional do Trabalho da 17* Regido - TRT/ES, em Vitdria/ES, no ambito do
Fiscobras 2015.

2. O embargante aponta omissdo no decisum por ndo haver manifestagdo sobre o achado de
auditoria referente a “fuga a licitagdo por meio de inclusdo de objeto estranho ao licitado”. Requer o
acolhimento dos presentes embargos a fim de que seja reconhecido o cumprimento dos requisitos da
Decisdo 215/1999-TCU-Plendrio pela alteragdo contratual formalizada pelos 19° e 22° aditivos ao
Termo de Contrato 20/2010.

3. Considerando relevantes os argumentos expostos pelo embargante, com fundamento no art.
157, caput, do RIU/TCU, encaminhei os autos a SeinfraUrbana para instrucdo, a qual emitiu parecer
conclusivo sobre a matéria nos seguintes termos (pega 46):

“EXAME DE ADMISSIBILIDADE

4.  Em exame preliminar, verifica-se que o recurso, entregue pelo embargante em 18/11/2015,
¢ tempestivo, uma vez que recebido dentro do prazo de dez dias previsto no art. 183 do
Regimento Interno do TCU (RI/TCU), prazo este contado a partir da notificagdo ocorrida no dia
9/11/2015 (peca 39). O recorrente ¢ responsavel habilitado nos autos, o que lhe confere
legitimidade para atuacdo processual.

5. Em conformidade com o art. 287, caput, do RI/TCU, os embargos de declaragdo devem ser
utilizados quando houver obscuridade, omissdo ou contradicdo em acordao do Tribunal, devendo
o recorrente, além de alegar, apontar a obscuridade, omissdo ou contradicdo que pretende
impugnar no corpo da decisao.
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6. No caso em exame, o embargante aduz que ‘deixou a decisdo proferida de se manifestar,
expressamente, sobre pontos importantes levantados no Relatorio de Auditoria realizada nas
obras de constru¢do da nova sede do TRT da 17* Regidao’, indicando, em especial, a
manifestacdo em relagdo ao achado de auditoria intitulado ‘fuga a licitacdo por meio de inclusdo
de objeto estranho ao licitado’.

7. De acordo com a argumentacdo apresentada, a despeito de a equipe de auditoria ter
analisado o enquadramento dos aditivos 19 e 22 nos critérios previstos na Decisdo 215/1999-
TCU-Plenario, o Acordao 2.742/2015-TCU-Plenario ndo abordou a questdo, considerada
relevante para o desfecho das questdes tratadas nos autos.

8.  Considerando que o embargante apontou omissdo no acérddo atacado e considerando,
ainda, que a jurisprudéncia desta Corte de Contas € no sentido de que o juizo de admissibilidade
de embargos de declaragdo exclui o exame, ainda que superficial, da existéncia de obscuridade,
omissdo ou contradi¢do na deliberagdo recorrida, porquanto tal verificagdo deve ser feita quando
da andlise de mérito (Acordaos 855/2003, da 2* Camara, 637/2005 e 2.182/2006, ambos do
Plenario, e 3.541/2006, da 1* Camara), os requisitos especificos de admissibilidade previstos
para a espécie foram preenchidos.

HISTORICO

9. A auditoria foi realizada no periodo compreendido entre 18/6/2015 e 17/7/2015 e teve
como foco principal a 3* etapa das obras, correspondente a execugdo de superestrutura, vedacoes,
cobertura, instalacdes (elétricas hidraulicas etc.) e todos os demais servigos de engenharia civil
da nova edificacdo, sob a vigéncia do contrato 20/2010, de 16/10/2010, firmado com a
construtora Paulo Octavio Investimentos Imobiliarios Ltda., sob o regime de empreitada por
preco global.

10. O valor original dessa contratagdo era de R$ 108,5 milhdes e, apds 22 termos aditivos e
reajustes anuais, chegou a quase R$ 173.5 milhdes (data-base janeiro/2014), com percentual
executado da ordem de 18% (em 50 medigdes, até julho/2015). A ordem de inicio dos servigos €
de 25/4/2011, e a previsdo original era de quarenta meses para execucdo de todos os servicos
contratualmente previstos (3 anos e 4 meses).

11. O planejamento da obra como um todo fora dividido em quatro etapas:
a) etapa 1 - elaboracdo de projetos executivos;

b) etapa 2 - execucdo de fundagdes ¢ de parte do sistema de protegdo contra
descargas atmosféricas;

c) etapa 3 - execugdo da obra civil (detalhada acima e atualmente em curso);

d) etapa 4 - execugdo de servicos complementares como marcenaria, comunicagao
visual, instalagdes de controle de acesso, circuito fechado de TV, sonorizagdo, entre outros, a
serem contratados por meio de licitagdes especificas.

12.  Embora o foco da auditoria tenha sido a etapa 3 do empreendimento, vale esclarecer que
problemas relacionados ao inadequado dimensionamento de projeto ¢ a ma execucdo das
fundag¢des da edificagdo, contemplados nas etapas 1 e 2, levaram a inutilizagao das estacas sobre
as quais se ergueriam os elementos previstos na etapa 3, trazendo significativos impactos sobre
sua execucdo. Tal contexto exigiu da equipe de auditoria uma analise mais cuidadosa também
das etapas anteriores.

13. Para melhor contextualizar a atuacdo do TCU na fiscalizagdo da obra em tela, ¢ importante
mencionar que ela foi objeto de fiscalizagdes/andlises anteriores, conforme sintetizado no quadro
a seguir:
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004.953/2007-9 Auditoria 724/2007-TCU-Plenério.

024.376/2008-6 Auditoria 2.930/2009; 896/2010; 1.847/2010; 2.724/2010 e
3.068/2010, todos do Plenario.

025.225/2009-4 Monitoramento  2.929/2009-TCU-Plenario.

018.078/2010-9 Auditoria 2.321/2010-TCU-Plenério.

030.221/2010-2  Acompanhamento  3.356/2010 e 672/2012, ambos do Plenario.
005.676/2014-2 Representacdo  Nao conhecida.

EXAME TECNICO

14. Conforme mencionado anteriormente, a omissdo alegada pelo embargante diz respeito a
auséncia de manifestagio do Tribunal no que concerne ao enquadramento de dois aditivos
contratuais nos critérios definidos na Decisao 215/1999-TCU-Plendrio.

15. De acordo com a pega recursal, a referida omissdo ‘trard grande inseguranca juridica para
os gestores que cuidardo da continuidade da execucdo da 3* etapa da obra’.

A. Da alegada omissao

Analise

16. No relatério de auditoria (pega 25), ficaram registrados dois achados: (1) projeto executivo
deficiente ou desatualizado; e (ii) fuga a licitacdo por meio de inclusdo de objeto estranho ao

licitado. Em relagdo ao primeiro achado, houve consenso, tanto no ambito da unidade técnica
quanto na manifestacdo de mérito do Tribunal.

17. Em relacdo ao segundo achado, no entanto, ficou consignada divergéncia entre os
membros da equipe no que tange a gravidade do achado e a possibilidade de responsabilizagdo
dos agentes que deram causa ao ocorrido. Tal achado abordava, em suma, a inclusdo no escopo
contratual de servigos referentes a execucdo de novas fundagdes para o edificio, uma vez que

haviam sido constatados vicios insanaveis nas fundagdes anteriormente executadas (peca 25, p.
21).

18. Na manifestagdo do supervisor, que contou com a anuéncia do secretario e, posteriormente,
coma concordancia do Ministro-Relator e do Plenario do TCU, foi consignada nova divergéncia
em relacdo a propria existéncia da irregularidade descrita no segundo achado. A interpretacdo
prevalente foi no sentido de que o referido aditivo contratual estava legalmente fundamentado no
art. 65, inciso I, alinea ‘a’ da Lei1 8.666/1993. Tratava-se, portanto, de alteracdo unilateral pela
Administragdo relacionada a modificacdo do projeto ‘para melhor adequagdo técnica aos seus
objetivos’ (peca 26, p. 7-8).

19. No relatério de auditoria, além da analise sobre as circunstancias e os fundamentos legais
que caracterizariam a fuga a licitagdo, a equipe tratou de avaliar alguns argumentos apresentados
pelo TRT-ES em relacdo a um hipotético enquadramento do aditivo na hipotese descrita na
Decisdo 215/1999-TCU-Plenario (requisitos que deveriam ser preenchidos para se admitir a
legalidade da extrapolacdo dos limites de altera¢do contratual previstos no § 1° do art. 65, da Lei
8.666/1993). Foi registrada, inclusive, proposta de encaminhamento especifica a esse respeito, de
dar ciéncia a unidade jurisdicionada sobre o ndo enquadramento, conforme transcrito a seguir:
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b) dar ciéncia ao TRT/17* Regido, com base no art. 7° da Resolucdo TCU 265/2014, sobre as
seguintes impropriedades constatadas no contrato 20/2010, firmado com a empresa Paulo Octavio
Investimentos Imobiliarios Ltda. para execugdo da terceira etapa das obras de construgdo da sua
nova sede, para que sejam adotadas medidas internas com vistas a mitigacao dos seus efeitos, bem
como a prevengao de ocorréncias semelhantes:

b.1) a formalizacdo do 19° termo aditivo, que incluiu no escopo do contrato a execugdo das novas
fundagdes em estacas do tipo raiz, ndo se enquadra nas hipdteses do art. 65 da Lei 8.666/1993 e,
portanto, configura fuga a procedimento licitatorio, em ofensa ao art. 2° da mesma lei;

b.2) os aditivos celebrados nio atendem cumulativamente a todos os requisitos definidos no
item 8.1, alinea b, da Decisdo 215/1999-TCU-Plenario e, portanto, estdo sujeitos aos limites
estipulados no art. 65, § § 1°¢ 2° da Lei 8.666/1993 (pega 25, p. 36 - grifos acrescidos).

No que tange a esse encaminhamento especifico, a posigdo defendida no despacho

divergente do supervisor, e que prevaleceu nas instincias subsequentes, foi pela ndo
manifestagdo acerca do tema, uma vez que as alteracdes contratuais até entdo formalizadas ndo
haviam atingido o limite de 25% legalmente previsto, totalizando a época, o valor estimado de
aproximadamente 23%, conforme demonstra o trecho a seguir transcrito:

21.

No tocante a aderéncia do 19° termo aditivo a Decisdo 215/1999-TCU-Plenario, sem adentrar no
mérito do atendimento ou ndo dos pressupostos estabelecidos no item 8.1, b, da citada Decisdo,
verifica-se que os aditivos contratuais somam, at¢ o momento, acréscimo de 22% do valor
contratual.

Sendo assim, ndo ha que se falar na ocorréncia de irregularidade, uma vez que o limite estabelecido
no art. 65, § 1° da Lei 8.666/1993 sequer foi ultrapassado.

Pelo exposto, entendo que, no caso concreto, ndo houve fuga ao processo licitatério na
formalizagdo do 19° Termo Aditivo, que trouxe a inclusdo dos servicos de estaqueamento ao
Contrato do TRT-17* Regido n. 20/2010 (3* etapa: superestrutura da obra). Além disso, ndo houve
desrespeito ao limite de 25% para acréscimos ou supressdes, no referido contrato, razao pela qual

nao ha que se manifestar, nesse momento, sobre o atendimento ou nao ao item 8.1, b, da
Decisao 215/1999-TCU-Plenario. (peca 26, p. 8)

A proposta de encaminhamento feita pelo supervisor da auditoria deixou, portanto, de

contemplar o item especifico em relagdo a Decisdo 215/1999-TCU-Plenario (pega 26, p. 8), no
que foi acompanhada pelo despacho do secretario e pelo proprio Acérddo 2.742/2015-TCU-
Plenario, que teve a seguinte redagao final:

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo do Plenario, ante as
razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. determinar ao Tribunal Regional do Trabalho da 17* Regido, nos termos dos arts. 250, inciso
II, do RI/TCU, e 2° da Resolugcdo TCU 265/2014, que:

9.1.1. encaminhe ao TCU, no prazo de trinta dias apos a conclusdo das analises, o resultado das
apuragdes em curso naquele orgdo, relativas a responsabilizacdo e ressarcimento pelo dano
decorrente da inutilizagdo das estacas hélice continua, projetadas pela NBC Arquitetura e
Construcdes Ltda. e executadas pela Delta Construgdes S.A., bem como de eventuais outros danos
decorrentes das falhas no projeto estrutural do edificio; e

9.1.2. caso as apuragOes em curso nao logrem €xito em obter o ressarcimento pelos danos,

providencie a instauracdo da competente tomada de contas especial, disciplinada pela Instrucdo
Normativa TCU 71/2012;

9.2. enviar copia desta deliberagdo, bem assim das pegas que a fundamentam, ao Tribunal Regional
do Trabalho da 17* Regido e ao Conselho Nacional de Justica, atualizando as informacgdes
repassados pelo Acorddo 3.068/2010-TCU-Plenario, e também para o Conselho Superior da Justica
do Trabalho, com vistas a ado¢do das providéncias que julgar pertinentes, no dmbito de suas
competéncias,
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9.3. autorizar o arquivamento dos presentes autos, sem prejuizo do monitoramento, em processo
apartado, da determinagdo contida no item 9.1 desta deliberacdo (peca 29, p. 1).

22. O objeto principal dos embargos de declaracdo opostos pelo TRT-ES contra o Acérdao
2.742/2015-TCU-Plenario reside, exatamente, na auséncia de manifestacdo do Tribunal acerca
do enquadramento do aditivo pertinente as fundagdes na hipotese prevista pela Decisdo
215/1999-TCU-Plenario. Tal omissdo pode ser evidenciada pelas manifestagdes colhidas nos
autos, contrastando-se a proposta de encaminhamento registrada pela equipe de auditoria e a
proposta alternativa sugerida pelo supervisor e acolhida pelas demais instdncias conforme acima
demonstrado.

23. Configurada a existéncia da omissdo que ensejou a oposicado dos embargos, resta analisar o
mérito do pedido, que pretende ver reconhecido o cumprimento dos requisitos da Decisdo

215/1999-TCU-Plenario pela alteragdao contratual formalizada pelos 19° e 22° aditivos ao termo
de contrato TRT 17* n. 20/2010.

24. Vale destacar que o TRT-17* Regido traz diversos argumentos e alegacdes, em sua peca
recursal, tendentes a demonstrar o enquadramento do caso concreto aos condicionantes expostos
na Decisdo 215/1999-TCU-Plenario para extrapolagdo excepcional do limite legal de alteracdes
contratuais.

B. Do cumprimento dos requisitos da Decisido 215/1999-TCU-Plenario

25. Antes de adentrar a andlise pontual de cada um dos seis requisitos especificos previstos,
importa salientar a relevancia da presente analise para fins de prevenir eventuais irregularidades
e de garantir a seguranca juridica necessaria ao melhor direcionamento de esforcos da
Administragdo na consecu¢do do interesse publico, tanto sob a otica do jurisdicionado, quanto
sob a otica do Controle Externo.

26. O posicionamento divergente adotado pela unidade técnica e ratificado pelo Relator e pelo
Plendrio do TCU, no que diz respeito a ndo manifestacdo sobre o preenchimento dos requisitos
elencados na Decisdao 215/1999-TCU-Plenario, em face da ndo extrapolacdo, no caso concreto,
dos limites de alteragdo contratual legalmente previstos mostra-se adequado como pressuposto
geral adotado na atuagdo desta Corte de Contas, que, em regra, ndo realiza controle prévio dos
atos da Administracao.

27. Todavia, algumas especificidades do caso em tela justificam, até mesmo em homenagem
ao principio constitucional da eficiéncia, que a apreciacdo da questdo abordada no relatorio de
auditoria seja feita nos presentes autos, em carater excepcional ainda que ndo se tenha
verificado, por ora, qualquer irregularidade.

28. Diversos fatores devem ser ponderados a esse respeito, destacando-se os seguintes: (i) o
vulto das alteragdes promovidas por meio do aditivo 19; (ii) a criticidade dos servigos aditivados,
dos quais depende a maioria dos outros servicos contratualmente previstos; (iii) o estagio ainda
muito incipiente da obra, que indicam uma fortissima tendéncia de que os limites de alteragao
contratual sejam, brevemente, atingidos ou até extrapolados.

29. Tais excepcionalidades levaram o proprio gestor a se antecipar, de forma diligente, no

registro de informagdes que subsidiassem o enquadramento da situagdo concreta na hipotese
prevista na Decisdo 215/1999-TCU-Plenario.

30. Quanto a esse aspecto, vale transcrever o paragrafo final da conclusdao do relatdrio de
auditoria que justifica, em certa medida, a razdo pela qual se tratou explicitamente do tema
naquela oportOrgao/Entidade/Unidade:

Em que pese a situacdo critica vivida pela obra em decorréncia das falhas nas etapas anteriores,
bem como a pertinéncia de alguns dos argumentos apresentados pelos gestores para inclusdo do
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novo servigo no escopo do contrato, ndo restou configurado o atendimento cumulativo de todas as
condicdes definidas na citada decisdo. Dessa forma, cabe dar ciéncia ao TRT/17* Regido da
referida falta de enquadramento na Decisdo 215/1999, e, portanto, que os valores dos aditivos
acerca das fundagdes estdo sujeitos ao limite imposto pelo art. 65, § 1° da Lei 8.666/1993.

Por fim, cabe observar a iminéncia de superacio do referido limite, uma vez que os aditivos ja
formalizados alcan¢am a ordem de 23% do valor inicial do contrato, percentual que ainda néo
inclui as alteragGes que serfo necessarias em decorréncia das correcdes no projeto estrutural
(dimensdes dos blocos de fundagdo, dos pilares etc.). Além disso, a fragilidade do projeto,
associada ao estagio ainda inicial da obra (inferior a 20%), sugere a possivel necessidade de
novas adequagdes (pega 25, p. 35 - grifos acrescidos).

31. Como visto, as alteragdes que ja haviam atingido cerca de 23% do valor contratual, ndo
contemplavam sequer a conclusdo da etapa de fundagdes. Verifica-se, no presente caso, que a
extrapolacdo dos limites esta praticamente implicita, tal a magnitude dos valores observados. Em
razdo dessas peculiaridades € que se considera oportuna, também sob a 6tica do Controle
Externo, a apreciacdo do mérito da questao levantada.

32. No caso em tela, a manifestagdo pela improcedéncia dos embargos, ou seja, pelo nao
preenchimento dos requisitos da Decisdo 215/1999-TCU-Plenario, em consondncia com a
proposta da equipe de auditoria, permitiria, a um sO tempo, prevenir a ocorréncia da
irregularidade de extrapolagdo dos limites de alteragdo contratual previstos no § 1° do art. 65 da
Lei 8.666/1993 e orientar o TRT na estratégia de atuagdo para melhor consecugdo dos objetivos
da contratagao.

33. Por outro lado, o provimento dos embargos, permitiria uma reavaliagdo da margem
existente, na etapa atual da obra, para novas alteracdes contratuais ao longo de sua execugao,
tendo em conta a alta probabilidade de que tais alteragdes venham a ser necessarias.

34. No primeiro cendrio, a Administragdo contaria com pouco mais de 2% de margem para
alteracdo contratual durante a execugdo dos cerca de 80% restantes do contrato. No segundo,
essa margem poderia ser ampliada para cerca de 16%, ao se considerar a excepcionalidade da
alteracao de aproximadamente 14% referente as fundagdes.

35. Tal diferenciagdo mostra-se fundamental na definicdo da estratégia de se prosseguir com o
contrato vigente ou, alternativamente, rescindi-lo € promover um novo procedimento licitatorio.

36. Estabelecidos, preliminarmente, tais pressupostos, passa-se a analise dos requisitos
previstos na Decisdo 215/1999-TCU-Plendrio, a seguir transcrita, € que ensejariam a
possibilidade de extrapolacao dos limites previstos no § 1° do art. 65 da Lei18.666/1993:

O Tribunal Pleno, diante das razdes expostas pelo Relator, DECIDE:

8.1. com fundamento no art. 1° inciso XVII, § 2° da Lei 8.443/92, e no art. 216, inciso II, do
Regimento Interno deste Tribunal, responder a Consulta formulada pelo ex-Ministro de Estado de
Estado do Meio Ambiente, dos Recursos Hidricos ¢ da Amazonia Legal, Gustavo Krause
Gongalves Sobrinho, nos seguintes termos:

a) tanto as alteragdes contratuais quantitativas - que modificam a dimensdo do objeto - quanto as
unilaterais qualitativas - que mantém intangivel o objeto, em natureza e em dimensao, estdo sujeitas
aos limites preestabelecidos nos § § 1° e 2° do art. 65 da Lei 8.666/93, em face do respeito aos
direitos do contratado, prescrito no art. 58, I, da mesma lei, do principio da proporcionalidade e da
necessidade de esses limites serem obrigatoriamente fixados em lei;

b) nas hipéteses de alteragdes contratuais consensuais, qualitativas e excepcionalissimas de
contratos de obras e servigos, ¢ facultado & Administragdo ultrapassar os limites aludidos no item
anterior, observados os principios da finalidade, da razoabilidade e da proporcionalidade,
além dos direitos patrimoniais do contratante privado, desde que satisfeitos cumulativamente os
seguintes pressupostos:
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I - ndo acarretar para a Administracdo encargos contratuais superiores aos oriundos de uma
eventual rescisdo contratual por razdes de interesse publico, acrescidos aos custos da elaboracdo de
um novo procedimento licitatorio;

IT - ndo possibilitar a inexecucdo contratual, a vista do nivel de capacidade técnica e econdmico-
financeira do contratado;

IIT - decorrer de fatos supervenientes que impliquem em dificuldades ndo previstas ou
imprevisiveis por ocasido da contratacdo inicial;

IV - ndo ocasionar a transfiguracdo do objeto originalmente contratado em outro de natureza e
proposito diversos;

V - ser necessarias a completa execug¢do do objeto original do contrato, a otimizacdo do
cronograma de execucdo e a antecipacdo dos beneficios sociais e econdmicos decorrentes;

VI - demonstrar-se - na motivagdo do ato que autorizar o aditamento contratual que extrapole os
limites legais mencionados na alinea ‘a’, supra - que as consequéncias da outra alternativa (a
rescisdo contratual, seguida de nova licitacdo e contratacdo) importam sacrificio insuportavel ao
interesse publico primario (interesse coletivo) a ser atendido pela obra ou servico, ou seja
gravissimas a esse interesse; inclusive quanto a sua urgéncia e emergéncia; (grifos acrescidos).

37. Vale lembrar que esse julgado foiproferido em sede de consulta formulada por Ministro de
Estado, constituindo um pré-julgamento em tese com cardter normativo, e, portanto apta a
balizar a conduta dos administradores nos casos concretos.

38. Tratando-se de uma formulacdo em tese e considerando a impossibilidade de que
contemple todas as situacdes faticas possiveis, sua aplicagdo ao caso concreto depende,
fundamentalmente, da fluidez dos principios norteadores elencados no caput do item ‘b’, os
quais permitirdo aferir a aderéncia entre a tese e a situacdo concreta analisada.

39. Registra-se que a analise promovida pela equipe de auditoria ateve-se aos subitens [ a VI,
sem avaliar explicitamente o conteudo consignado no caput do item b. Por outro lado, a
divergéncia originada na manifestacdo da subunidade e que prevaleceu no acoérdao 2.742/2015-
TCU-Plenario, reconhecendo a possibilidade de enquadramento da alteragdo contratual no art.
65, inciso I, alinea ‘a’ da Lei 8.666/1993, pacifica, pelo menos, um dos requisitos previstos no
caput do temb qual seja tratar-se de uma alteragdo qualitativa.

40. A presente analise buscara contemplar de forma mais detalhada também esses quesitos,
conforme se verd mais adiante. Em juizo preliminar, a partir da leitura das pecas que reunem as
informagdes principais para analise da questdo em tela, ndo se vislumbra nenhum desvio patente
dos principios da finalidade, da razoabilidade e da proporcionalidade elencados no caput do item
b. Alémdisso, a consensualidade do ajuste ficou evidenciada no processo de negociagdo do qual
decorreu.

41. A excepcionalidade também ¢ uma caracteristica que sobressai das narrativas constantes
dos autos e, embora ndo tenha sido explicitada no acérddo, serviu de fundamento como
atenuantes para afastar a hipdtese de responsabilizacdo dos agentes, na 6tica do coordenador da
auditoria e também para afastar a ocorréncia de irregularidade na otica do supervisor da
auditoria, cujo parecer divergente fundamentou o acordao.

42. Passa-se a seguir a analise do enquadramento do caso concreto nos requisitos especificos
da aludida Decisdo. Embora estejam delincados em seis diferentes itens, sua aplicacdo a
realidade, bem com a andlise de seu alcance ndo se ddo de forma isolada. H4 uma espécie de
interacdo entre os diversos itens, em especial os itens I, V e VI, que tocam a questdo do interesse
publico de forma mais abstrata.

43. Para fins de melhor organizar as ideias que serdo expostas, optamos por iniciar a analise
pelos requisitos elencados nos itens IV e V, cujo enquadramento ja havia sido acolhido pela
7
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equipe de auditoria, tendo em vista que possuem uma interpretacdo mais simples e direta.
Posteriormente serdo examinados os demais itens, que envolvem um esforco de anilise um
pouco mais aprofundado.

B.1 Requisitos IV - ndo transfiguracio do objeto; e V - necessidade da alteracio para
execucio do objeto original, otimizacdo do cronograma e antecipaciao dos beneficios sociais
e econdmicos

44. O atendimento desses dois requisitos ja fora reconhecido pela equipe de auditoria,
conforme indicado no relatério (peca 25, p. 32-33). Em suma, as alegacdoes do TRT em relagao
ao item IV sdo no sentido de que o tribunal ‘contratou a construgcdo de um edificio e vai receber,
apos a assinatura do aditivo e o término da obra, exatamente o mesmo edificio’ (pega 37, p. 8).

45. Emrelagdo ao item V, alega-se que ndo seria viavel a edificacao da obra sem as adequadas
fundagdes e que a realizacdo de novo procedimento licitatorio para contratacdo dos servigos
implicaria a postergacdo da entrega da obra, e, consequentemente, da fruicdo dos beneficios dela
advindos.

Analise

46. Com relacdo a esses dois aspectos, desnecessario expor maiores detalhes sobre o seu
atendimento. E inegavel que a adequada execucdo de qualquer edificacdo requer a garantia de
que esteja assentada em bases solidas e compativeis com as cargas e esforcos a que estardo
submetidas as estruturas construidas. Portanto, demonstrada a imprestabilidade da solucao

anterior, a execu¢do de novas fundagdes (ou de um reforco) mostra-se imprescindivel, o que
implica o acréscimo de servigos necessarios a execugao do objeto originalmente previsto.

47. Além disso, no presente caso, a necessidade de novas estacas ndo implicou alteragdo
significativa na conformagao do projeto originalmente contratado que, conforme destacado pela
equipe de auditoria, ndo contemplava as fundagdes em seu escopo original e permaneceu
inalterado para as etapas subsequentes, ou seja, o projeto, especificagcdes, custos etc., para as
etapas posteriores da obra, permaneceram validos.

48. No que tange a antecipagao dos beneficios, também se mostra evidente que a execugao dos
servicos sob responsabilidade da empresa ja contratada, contando-se com uma equipe
parcialmente j& mobilizada no canteiro de obras, com conhecimento mais detalhado da peculiar
realidade local, e sem que seja necessario o cumprimento de diversas etapas processuais
previstas na realizagdo da licitagdo (como elaboracao de edital, intersticio minimo de 30 dias
entre a publicagdo e a abertura das propostas, andlises de requisitos de habilitacdo e de propostas
de pregos, cumprimento de prazos recursais € as pertinentes andlises etc.), implicaria um prazo
menor de conclusdo do que a alternativa de licitar a contratagao.

B2. Requisito I - ndo acarretar encargos superiores aos de uma nova licitacao

49. Na peca recursal o TRT transcreve parte das justificativas apresentadas originalmente para
enquadramento no requisito, destacando (i) a dificuldade em realizar a contratagdo da 3* etapa
das obras, com uma licitagdo fracassada em 2008 ante a desisténcia da unica licitante, a repeticao
do certame em 2009, com conclusdo no ano de 2010 e inicio das obras apenas em 2011; (ii) a
auséncia de indicios de que uma nova licitagdo ‘transcorreria com maior tranquilidade’,
sobretudo se considerados os problemas verificados nas fundagdes; (iii) os custos com
manutengdo do canteiro e rebaixamento do lengo freatico por um periodo estimado de um ano;
(iv) a superioridade dos valores das propostas apresentadas por empresas do ramo, consultadas a
época, comparativamente com o valor orcado pelo TRT e que, na alternativa de aditamento
contratual, seria assumido pela Construtora Paulo Octavio.

50. A equipe de auditoria, ao analisar o cumprimento desse requisito, concluiu:
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(...) o atendimento a esse quesito ndo foi demonstrado de forma objetiva, haja vista ndo se ter
formalizado qualquer comprovagdo de que os custos decorrentes do aditivo em tela eram inferiores
aos de uma nova contratacdo — fez-se apenas uma ilagdo de que ‘ndo haveria garantia de que com
um novo certame seriam obtidos precos inferiores’ (pega 25, p. 18).

51. Napega recursal, alega o recorrente, em oposi¢cao a conclusdo da equipe de auditoria, que:

Ao contrario, como se pode inferir do excerto transcrito acima, o entendimento da Administracdo
baseou-se em fatos concretos e demonstrados, ou seja:

a) a possibilidade de ndo se obter sucesso no procedimento licitatorio, haja vista as experiéncias
anteriores do orgao;

b) o alto custo dos servigos de rebaixamento de lengol freatico e de manutengdo do canteiro no
prazo necessario & conclusdo do procedimento licitatorio, estimado em um ano apenas para a
licitacdo da nova fundacdo; e

c) o fato de a pesquisa de mercado junto a empresas especializadas no servigo ter obtido precos
superiores ao or¢amento de referéncia da Administracéo, utilizado para a formalizagdo do aditivo.

Entendeu-se, na época, que, além da imprevisibilidade de sucesso do procedimento licitatério, seria
pouco provavel que o desconto obtido na licitagdo fosse superior aos gastos com rebaixamento do
lengol freatico ¢ manutengdo do canteiro, estimado em, aproximadamente, R$ 2.124.000,00 (dois
milhdes cento e vinte e quatro mil reais) - R$ 177.000,00 X 12 (doze) meses —, na hipdtese mais
otimista. Tal ¢ a conclusdo implicita nos argumentos apresentados e nas informagdes que instruem
0s autos.

E claro que o custo acima ndo era o Unico passivel de estimativa, porém a sua grandeza ¢ de tal
monta que, entendeu-se, por si so justificaria o cumprimento do primeiro requisito (pega 37, p. 10).

Analise

52. Inicialmente, vale destacar que a demonstragdo do cumprimento deste requisito ndo pode
ser feita de forma cabal, tendo em conta a imprevisibilidade de diversos fatores que condicionam
o resultado final de um procedimento licitatorio. Nao ha como prever qual sera o desconto obtido

em um novo certame. Tal resultado pode ser apenas estimado, com base em parametros cuja
obtencao nem sempre ¢ simples.

53. Em funcdo dessa condicdo, manifesta-se, desde logo, uma discordincia em relacdo ao
posicionamento registrado no relatorio de auditoria, uma vez que a auséncia de garantias de que
um novo procedimento licitatorio obteria pregos inferiores ndo ¢ uma ilagdo, mas um fato.

54. Nesse contexto, resta a Administragdo reunir o0 maximo de informacdes possivel para
balizar sua decisdao, que sera adotada em funcao de probabilidades e de riscos associados a cada
um dos cenarios previstos.

55.  Outro aspecto importante a destacar é que, embora a Decisdo 215/1999-TCU-Plenario faca
mengdo expressa, no topico em analise, a ‘encargos contratuais’, € preciso que a analise dos
condicionantes da escolha feita pela Administragdo seja feita sob uma dOtica mais ampliada,
consentdnea com os principios da Administragdo Publica, inclusive aqueles explicitados na
propria Decisdo.

56. E necessério, portanto, comparar nio somente os custos diretos decorrentes da execugdo do
procedimento licitatorio, somado ao prego do novo contrato, com os custos diretos incorporados
ao contrato por meio de aditivo, mas uma série de outros encargos, inclusive aqueles cuja
quantificacdo monetaria ndo ¢ factivel, mas que possuem grande relevancia, a exemplo da
qualidade do servigo prestado pelo Orgdo a sociedade.

57. No presente caso, o TRT destacou, inicialmente, quatro aspectos principais que foram
considerados. O primeiro e segundo aspectos destacados dizem respeito ao risco de insucesso do
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novo procedimento, tendo em conta o historico da licitagdo da 3* etapa e os problemas
identificados nas funda¢des, que agravariam a situacao de incerteza da nova contratagao.

58. Quanto a esses argumentos, a ndo ser que as alegagdes ndo correspondam aos fatos,
considera-se razoavel que, a partir da experiéncia mal sucedida da primeira tentativa de
contratagcdo, bem como dos novos problemas que se apresentaram logo apds o inicio das obras, a
alternativa de se promover um novo certame fosse considerada de risco elevado pela
Administra¢ao do TRT.

59. Vale reiterar que ndo se trata de afirmar que um novo procedimento licitatorio seria mal
sucedido, mas de asseverar que, comparativamente, o contexto da obra impunha um grau de
risco mais elevado do que de uma licitagdo que ndo contasse com os precedentes informados.
Risco esse que, provavelmente, traria reflexos para o preco da contratacao.

60. O terceiro aspecto destacado foi o alto custo com a manuten¢do do canteiro, especialmente
com o rebaixamento do lengol freatico, com custo mensal de R$ 177.000,00, totalizando mais de
RS 2 milhdes para o periodo estimado minimo de um ano de paralisacdo necessaria a conclusao
do certame.

61. Também nesse caso, o argumento ¢ valido no sentido de avaliar um cenario prospectivo.
Embora o tempo estimado pelo TRT para realizar a licitagdo possa ser questionavel, ndo ha
elementos nos autos para inferir que esteja superestimado.

62. E importante destacar que esse fator tempo estd relacionado nio somente ao prazo
necessario a conclusdo do certame licitatorio, mas a outros aspectos alheios ao procedimento que
pudessem vir a obstar a retomada das obras, como, por exemplo, a necessidade de expedicao,
renovagao ou readequacdo de licengas, autorizagdes, etc.; oua ocorréncia de eventuais embargos
judiciais, uma vez que as falhas observadas seriam objeto de disputa junto as empresas
executoras do projeto e das obras de fundagdo considerados inserviveis. Nesse cenario havia
risco de extensdo do prazo necessario a retomada das obras, o que ocasionaria um crescimento
proporcional das despesas com a manuten¢do do canteiro.

63. O quarto e ultimo aspecto levantado foi que, nas cotacdes de precos para a realizacdo do
servico referente as fundacdes, as empresas do ramo apresentaram propostas com valores
superiores ao prego estimado pelo TRT-ES e que seria assumido pela Construtora Paulo Octavio.
Nesse caso, 0 TRT-ES ndo explicitou qual era a diferenca entre esses valores orgados e o valor
que foi afinal contratado.

64. [Esse argumento tem um alcance limitado no esforco de se demonstrar a vantajosidade da
estratégia adotada, sobretudo considerando-se que nao foram apresentados os valores de forma
comparativa, pois, embora sinalize que havia compatibilidade entre o valor contratado e os
precos de mercado, ndo significa, necessariamente, que a contratagdo obteve pregos inferiores
aos que seriam obtidos num procedimento licitatorio.

65. Isso porque ha uma tendéncia de sobrevalorizacdo das propostas apresentadas para fins de
cotacdo, frequentemente observada nos processos de contratagdo de obras e servigos de
engenharia pela Administragao Publica.

66. Nesse caso, ainda que o TRT-ES tenha sinalizado a possibilidade de contratacdo direta das
empresas que apresentaram as cotacdes, ndo ¢ possivel garantir que tal sinalizacdo tenha sido
suficiente para ajustar ou reduzir os valores das propostas apresentadas.

67. Por outro lado, caso o TRT-ES optasse pela contratacdo direta, que era um caminho
possivel, desde que devidamente justificado e dentro das hipdteses constantes do art. 24 da Lei
8.666/1993, provavelmente ndo obteria valor inferior as propostas apresentadas. Sob essa otica, ¢
possivel admitir que, embora de forma limitada, o argumento refor¢a a razoabilidade da opcao
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adotada pela Administragao.

68. A partir dos argumentos até¢ entdo apresentados, associados a informagdes gerais de mais
facil dedugdo — como, por exemplo, a necessidade de arcar com despesas de aluguéis,
manutengio de espagos entio ocupados pelo Orgio e que demandam custos de manutengdo e
operacao potencialmente mais onerosos do que o de uma edificagdo recém concluida —, mesmo
que ndo seja possivel obter um calculo preciso dos custos envolvidos na alternativa de promover
nova licitagdo para a contratacdo dos servigos, ja € possivel aferir a aderéncia da motivagdo
apresentada aos principios da finalidade, da razoabilidade e da proporcionalidade explicitados
como norteadores na Decisdo 215/1999-TCU-Plenério.

69. Tal avaliagdo, associada as premissas referidas nos dois pardgrafos iniciais desta analise
(paragrafos 47 e 48), de que a demonstragao objetiva, precisa e cabal da vantajosidade do aditivo
em relacdo a nova licitacdo ndo ¢ possivel, face as incertezas que circundam o procedimento
licitatorio, permitem concluir que o requisito previsto no item b, I da Decisdao 215/1999-TCU-
Plenario foipreenchido no presente caso.

70. Cabe mencionar que um dos principais riscos envolvidos na realizagdo de novo certame e
consequente paralisagdo das obras consiste nos custos mensais elevados de manutencdo dos
servigos ja executados.

71.  As obras se localizam em regido de nivel fredtico quase superficial, tendo sido previstas
escavagoes de subsolo. Em vista disso, torna-se necessaria a execugao de rebaixamento do lencol
freatico em ponteiras filtrantes, para que ndo haja perda dos servigos executados no subsolo,
acarretada por eventual inundacao.

72. Nesse contexto, mesmo com a obra paralisada, torna-se imprescindivel manter em
funcionamento esse rebaixamento com custos mensais da ordem de R$ 200.000,00, de acordo
como TRT-17* Regido.

73. Embora esses valores ndo tenham sido verificados sob o prisma de sua adequagdo aos
parametros de mercado na presente andlise, ¢ inegavel que havera custos para a Administracao
Publica.

74. Alids, num contexto de fortes restricoes or¢amentarias enfrentadas pela Administracao
Publica Federal, ¢ possivel que, ao esperar por um novo certame licitatorio, o TRT-17* Regido
ndo disponha mais de recursos financeiros para manter em funcionamento o rebaixamento do
lencol freético, acarretando a indesejavel perda dos servicos executados.

75. Portanto, ¢ imprescindivel que, em caso de eventual paralisagdo das obras, o TRT-17?
Regido adote todas as medidas ao seu alcance para evitar a perda desses servigos.

76. O conjunto dos fatores de risco presentes no contexto que circundava a alternativa de
realizar novo procedimento licitatorio, somado aos custos objetivamente levantados com a
manuten¢do do canteiro de obras, bem como a outros custos referidos de forma mais genéricas,
permitem concluir que os encargos potenciais da alternativa eram superiores aos encargos
decorrentes do aditamento contratual.

77. Tendo em conta a conclusdo acima exposta, passa-se a uma breve analise dos argumentos
adicionais trazidos pelo TRT-ES em sua peca recursal.

Argumentos

78. Em complemento, o recorrente faz mengdo a outros dispéndios que seriam necessarios em
caso de rescisdo contratual e apresenta cdlculos estimativos de alternativas técnicas para a
paralisagdo da obra até que se concluisse o novo certame.

79. Afirma que o custo com a manutencdo do canteiro, no periodo em que a obra esteve
11
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paralisada, desde a detecg@o inicial do problema at¢ a data em que foi firmado o 19° termo
aditivo foisuperior a R$ 4 milhdes.

80. Descreve solugdo alternativa a manutengdo do rebaixamento do lengol por meio de
bombeamento permanente, que consistiria no reaterro da area ja escavada, até que se realizasse a
nova licitacdo. Tal estratégia implicaria a perda dos servigos realizados, que teriam de ser
refeitos numa segunda contratagdo, e custos adicionais com o reaterro. De acordo com a
estimativa apresentada, essa alternativa teria um custo superior a R$ 6 milhoes.

81. Defende que os valores contratuais corrigidos de acordo com a sistematica adotada pelo
TRT-ES, no presente caso, resultaram em um valor atualizado até entdo de RS 155.764.452,25,
valor esse inferior em mais de R$ 5 milhdes ao correspondente valor caso os pregos contratuais
fossem atualizados pelo INCC/FGV, o que evidenciaria a vantajosidade da contratacio e um
indicio de tendéncia de aumento de valores no caso de uma nova contratagao.

82. Sem expressar os respectivos valores, faz mencao a custos com desmobilizagdo da empresa
instalada no canteiro de obras ¢ com a nova mobiliza¢ao da licitante vencedora, bem como com
alvaras, licencgas, taxas de fornecimento de energia elétrica, 4gua e esgotamento sanitario.

83. Menciona ainda a existéncia de servigos contratuais com precos ‘extremamente
vantajosos’, a exemplo do ‘arrasamento de estacas’ e do ‘rebaixamento de lencol fredtico’, que
haviam sido, inclusive, objeto de queixa pela contratada, e que tenderiam a ser mais elevados em
uma eventual nova contratagao.

84. Cita ainda, também sem explicitar valores, os custos administrativos para a realizacdo do
novo certame, os custos com locacdo dos ambientes atualmente ocupados pelo TRT e demais
custos com manutencgdes e reformas desses espagos no periodo de postergagdo da entrega final
da obra do novo edificio-sede.

85. Conclui que, para a nova licitagdo ser vantajosa, deveria haver um desconto minimo de 8%
emrelagdo ao prego entdo contratado.

Analise
86. Esses novos argumentos acrescidos na peca recursal tém carater complementar, t€ém
natureza mais genérica ¢ nem todos se encontram devidamente acompanhados dos elementos

probatorios. Por essas razdes e por ndo serem essenciais ao deslinde da questdo, ndo serdo
avaliados em maior profundidade.

87. O que importa destacar ¢ que, tendo os argumentos iniciais sido considerados insuficientes
pela equipe de auditoria, o TRT tratou de complementa-los na busca de demonstrar com maior
clareza o atendimento do requisito. Como a presente analise concluiu pela suficiéncia dos
argumentos iniciais, confrontar os novos elementos trazidos aos autos mostra-se desnecessario.

B3. Requisito IT - ndo possibilitar a inexecucdo contratual, a vista do nivel de capacidade
técnica e economico-financeira do contratado

88. Na pecarecursal, o TRT transcreve parte das justificativas apresentadas originalmente para
enquadramento no requisito. Em sintese, alegou-se que: (i) ‘a contratada é empresa de renome
nacional e possui expertise incontestavel para assungao das novas responsabilidades’; (ii) ela
propria havia detectado os problemas, posteriormente confirmados por meio da pericia técnica;
(i11) os critérios de habilitagdo técnica do certame original garantiram a selecdo de contratado
idoneo técnica e economicamente.

89. No relatdrio de auditoria (peca 25, p. 29-31), a equipe contesta os argumentos apresentados
pelo TRT-ES e transcreve manifestacdes da propria contratada, nas quais esta alegava sua
incapacidade técnico-operacional para executar diretamente os servigos de fundagdes em estaca
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raiz que seriam acrescidos ao contrato.

90. Nos argumentos apresentados pelo TRT, consta que as alegacdes da Construtora acerca de
sua incapacidade técnica foram apresentadas em face do receio de que a ela fosse imposta a
obrigacao de executar diretamente os servigos e que a assinatura final do termo aditivo decorreu
de um processo de negociacdo que culminou, afinal, com a anuéncia da contratada (pega 45,

p.15).

91. Em complemento as informacdes anteriores, o TRT relata que, & época, foi juntada aos
autos documentacdo comprobatdria da expertise da contratada na execucdo de servigos de
mesma complexidade e que ndo havia indicios de que o aditivo ‘abalaria a capacidade
econdmica da contratada a ponto de levar a inexecugdo contratual’. E assevera: ‘tanto € assim
que a execucdo das fundacdes foi concluida sem percalgos de ordem técnica ou financeira’ (pega
45, p. 16).

Analise

92. De plano, verifica-se que o TRT-ES trouxe a baila entendimentos sobre os conceitos de
capacidade técnica e econdmico-financeira que ndo se coadunam com a legislagdo, a exemplo do
exposto na pega 37, p. 17. Nao obstante, a analise recaird apenas sobre os aspectos essenciais do

caso concreto e em sua eventual aderéncia aos requisitos expostos pela Decisdo 215/1999-TCU-
Plenario.

93. Antes de adentrar a analise dos argumentos apresentados, vale destacar o contexto no qual
o requisito em questdo foi inserido no rol das condi¢des previstas na Decisdo. Avaliando mais
detalhadamente o relatorio e os votos que a fundamentaram, € possivel perceber que a inclusio
do item esta diretamente relacionada a garantia dos direitos do contratado, conforme se
depreende do trecho a seguir transcrito:

Com relacdo a esses limites [de aditamentos contratuais], verifica-se inegavel preocupagdo da
doutrina em identifica-los e fixa-los. Na licdo de Caio Tacito, embora a mutabilidade seja
caracteristica inconteste do contrato administrativo ¢ a atividade de alteragao unilateral qualitativa
figurar no ambito da discricionariedade, essa faculdade da Administracdo nio é livre, depende
da ocorréncia comprovada de determinados pressupostos. (7)

(7) DALLARI, Adilson Abreu, Limites a Alterabilidade..., cit., p. 467.

Com o arrimo na prele¢ao de doutrinadores como Margal Justen Filho, Adilson Dallari, Carlos Ari
Sundfeld, Sérgio Ferraz e Brewer-Carias, verifica-se que o primeiro deles ¢ a basilar observancia
do principio constitucional da obrigatoriedade de licitagdo e da isonomia, € 0 respeito necessario
aos direitos patrimoniais do contratante privado, além dos principios da finalidade, da
razoabilidade e da proporcionalidade.

Considerados tais balisadores como limites gerais as alteragdes qualitativas, eles tém como
consequéncia a restricdo das modificagdes qualitativas, além dos limites legais estabelecidos,
apenas a hipotese de ocorréncia cumulativa dos seguintes pressupostos: a) ndo acarretar para a
Administracdo encargos contratuais superiores aos oriundos de uma eventual rescisdo contratual
por razdes de interesse publico acrescidos aos custos da elaboragdo de um novo procedimento
licitatorio; ¢ b) ndo possibilitar a inexecucao contratual, a vista do nivel de capacidade técnica
e economico-financeira do contratado (trecho do Voto Revisor da Decisdo 215/1999-TCU-
Plenario, de lavra do Min. Adylson Motta; peca 45, p. 24 - grifos acrescidos).

94. Outra relevante finalidade a que se presta o dispositivo € prevenir a Administragdo sobre a
necessidade de avaliar adequadamente o risco associado a assuncdo dos novos encargos pelo
contratado. Sob pena de se tornar necessario, em momento posterior, retomar a alternativa de
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realizar nova licitagdo em face do fracasso do contratado no adimplemento dos compromissos
adicionais assumidos, o que se vincula diretamente ao contetido do item ‘a’ acima transcrito, e
que acabou convertido no item 8.1, b, I, da Decisao 215.

95. Em face dessas consideracdes, entende-se que o contetido do requisito a ser aferido esta
mais relacionado a garantia de eficacia na realizacdo do interesse publico, vinculada a execugdo
dos servigos incluidos no escopo da contratagdo, do que a uma mera comprovagao formal prévia
da capacidade técnica e econdmico-financeira da empresa executora.

96. Assim, a discussdo teorica acerca da capacidade técnica do contratado para executar os
servigos requeridos perde o sentido apods a regular execucdo do objeto da alteragdo contratual,
que constitui demonstragdo fatica da presumida capacidade.

97. Nao se trata de dispensar o administrador da regular e adequada motivagdo de seus atos,
especialmente na fundamentagdo de medidas de carater extraordinario, mas de reconhecer que,
ainda que a suficiéncia das informagdes registradas para se demonstrar tal capacidade possa ser
questionada, uma eventual falha nesse aspecto pode ser considerada formal quando outros
elementos factuais atestam que ndo houve violagdo do requisito que se presumia preenchido a
época da decisdo adotada pela administracao do TRT-ES.

98. Vale destacar ainda a questdo suscitada em relacdo a possibilidade de subcontratacdo que,
por um lado, mitiga significativamente um eventual risco de incapacidade técnica da contratada
original, mas, por outro, coloca novamente em questdo a possibilidade de realizagdo de
procedimento licitatorio especifico para a contratagao dos servigos.

99. No atual cenario de especializagdo da construcdo civil, em especial no caso de edificacdes,
que contam com uma gama muito variada de servigos em seu escopo, existem empresas
especializadas na execugdo de diversos grupos de servicos pertinentes a escavagdes, fundacdes,
instalagdes diversas (elétricas, 16gicas, de climatiza¢do, de automacao, de combate a incéndio,
entre outras), estrutura metalica etc.

100. Em geral, e especialmente nas obras de médio e grande porte, tais servigos sao
regularmente executados por empresas especializadas, subcontratadas, sob a coordenacdo de
outra empresa que responde pela obra como um todo. Essa ¢ uma caracteristica generalizada do
mercado, com ganhos de eficiéncia e economicidade, seja na execucdo de obras publicas ou
mesmo de obras privadas.

101. A possibilidade de subcontratagao dos servicos € expressamente prevista no art. 72 da Lei
8.666/1993, desde que respeitados os limites estabelecidos pela Administragdo. Portanto, para
afericdo de um eventual desvio no procedimento de subcontratacdo seria necessario aferir a
extrapolacdo desses limites.

102. No presente caso, a possibilidade de subcontratacdo de parte dos servicos que seriam
necessarios a execucdo das novas fundagdes em estaca raiz ndo se afigura como irregular.
Analisando as clausulas do 19° Termo Aditivo (peca 42, p. 43) que se referem a subcontratacao,
ndo se verifica qualquer ofensa a Lei 8.666/1993, uma vez que foram ali definidos pardmetros
para o balizamento das eventuais subcontratagdes realizadas.

103. Cumpre salientar que o contrato original previa um rol de servigos que poderiam ser objeto
de subcontratacdo. Como o servigo de fundacdes ndo estava previsto no contrato original, a
previsao de possibilidade de subcontratacao foi feita no proprio termo aditivo que acrescentou os
servicos ao escopo contratual (peca 42, p. 43), na sua clausula quarta. Manteve-se, em linhas
gerais, a mesma logica existente no contrato original.

104. No que tange a hipotese de licitar separadamente os servicos, que ja foi tratada no topico
anterior, vale fazer apenas algumas observacdes emrelagdo a algumas alternativas possiveis.
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105. A primeira alternativa refere-se a rescisdo do contrato vigente e realizagdo de novo
procedimento licitatorio para a contratagdo de todos os servicos remanescentes da obra (cerca de
80% que ainda ndo haviam sido executados), inclusive as novas fundagdes. Nesse caso € for¢oso
reconhecer que ndo se teria, ao final, situacdo distinta da verificada no presente caso, uma vez
que, consideradas as condicdes regulares de mercado, os servigos seriam efetivamente
executados por empresa especializada, por intermédio de uma subcontratacdo.

\

106. A segunda hipotese refere-se a possibilidade de contratacdo apenas dos servigos
pertinentes a fundacdo. Essa op¢do, conforme ja destacado pela administragdo do TRT nas
justificativas para o aditivo resultaria no inconveniente de dilui¢do das responsabilidades pela
execucao dos servicos, diluicdo essa que ja vinha se mostrando danosa na experiéncia das etapas
anteriormente executadas. Além disso, a economia proporcionada na recontratacdo de uma
parcela reduzida de servigos totais previstos seria pequena em comparacdo com a primeira
hipdtese, o que torna ainda menos atrativa essa opgao.

107. No que tange a protecdo aos direitos do contratado, também abarcada no requisito,
entende-se que a concordancia da Construtora Paulo Octdvio em realizar os servigos, nos termos
definidos, apds extensa negociagdo relatada nos autos, associada as demais informagdes acima
tratadas, constitui um elemento apto a demonstrar que essa condigdo de respeito aos direitos do
contratado também foi adequadamente preenchida.

108. Em face do exposto, conclui-se que o requisito em analise também foi adequadamente
preenchido no caso em tela.

B.4 Requisito III - decorrer de fatos supervenientes que impliquem em dificuldades nao
previstas ou imprevisiveis por ocasido da contratacio inicial

109. Afirma o TRT que as falhas do projeto e da execucdo das fundagdes somente fora

detectada ap6s o inicio das obras da etapa 3 e que as etapas anteriores, inclusive, ja haviam sido
auditadas pelo TCU.

110. Destaca que, apds apuragdes promovidas pelo Orgio, chegou-se a conclusio de que os
problemas ndo seriam detectaveis pelos fiscais que acompanharam a elaboracdo dos projetos,
mas, possivelmente, pelos agentes que atuaram na etapa de execugdo, razdo pela qual foi
instaurado procedimento administrativo especifico para apurar sua responsabilidade.

111. Ressalta que foi necessaria a contratacdo de uma pericia independente para aferir o graude
comprometimento das fundagdes e que:

(...) admitir que seria exigivel a detec¢do dos problemas encontrados s6 na 3% etapa da obra, por
servidores e administradores que ndo atuaram nas etapas anteriores € que ndo possuem
conhecimento técnico especializado de engenharia de fundagdes, seria equivalente a exigéncia de
verificagcdo técnica minuciosa de todas as etapas de projetos em andamento a cada mudanga de
gestdo do orgdo, e antes da pratica de qualquer ato administrativo de continuidade dos projetos, o
que ndo seria razoavel e tampouco eficiente.

112. Acrescenta que os custos de verificagdo minuciosa dos referidos projetos seriam
compativeis com a etapa de execugdo da obra, na qual a edificacio de uma obra com valor
superior a R$ 100 milhdes demandaria do construtor um cuidado adicional, tendo em vista o
montante do investimento e a criticidade de cada elemento para a consecugdo dos objetivos do
contrato.

113. Observa, por fim, que diante do historico das obras, o novo projeto de fundacdes e
eventuais revisdes do projeto estrutural estdo sendo acompanhados com um nivel de
detalhamento maior, com verificagdes em campo e revisdes amostrais dos célculos.

114. No relatério de auditoria, por sua vez, a andlise da equipe foi sintetizada nos seguintes
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termos:

Embora ndo houvesse nenhum indicativo visivel de problemas na fundagao até o inicio da 3* etapa
das obras, cles decorreram, entre outros motivos, de falhas durante as fases de elaboracdo do
projeto e de execugdo das fundacdes. Assim ainda que de dificil previsdo, os problemas nfo
eram imprevisiveis. Além disso, cabe ressaltar que as fiscalizacdes e decisdes do TCU ndo tem
por natureza o conddo de conferir atestado de regularidade sobre o objeto fiscalizado, mas
constituem somente cognicdes de exames especificos empreendidos no &ambito de cada
fiscalizagdo, conforme ponderado no Voto condutor do Acordao 2.843/2008-TCU-Plenario. (peca
25,p. 18)

Analise
115. No que tange as falhas que levaram a necessidade de execugdo de servigos adicionais, ou

de implantacdo de novas fundagdes, vale chamar atengdo para o fato de que a andlise quanto a
sua imprevisibilidade ndo pode se dar de forma absoluta.

116. Vale transcrever, quanto a esse aspecto, alguns trechos elucidativos dos fundamentos da
Decisao 215/1999-TCU-Plenario:

As modificagdes qualitativas devem ser decorrentes de fatos supervenientes que impliquem em
‘dificuldades nao previstas ou imprevisiveis por ocasido do pacto inicial’, devendo corresponder
ainda a uma alteracdo de circunstancias faticas levadas em consideragao por ocasido da avenga. (8)
A Administrac@o ha que também evidenciar que ‘a solucfio localizada na fase da licitacio nio se
revelou, posteriormente, como a mais adequada’.

(..)

Carlos Ari Sundfeld sintetiza ‘as condigdes em que, sem qualquer violagdo das normas
constitucionais, os contratos administrativos admitem alteragdo, para acréscimo de quantidades,
acima de 25% do valor original (ou 50%, no caso de reforma)’, sob a forma seguinte:

(...)

e) os trabalhos a serem acrescidos devem ser motivados por dificuldades de ordem técnica nao
previstas ¢ razoavelmente imprevisiveis desde o inicio; (trecho do voto revisor da Decisao
215/1999-TCU-Plenario, da lavra do Exm® Ministro Adylson Mota; peca 45, p 24-26 — grifos
acrescidos).

117. A propria redagdo do aludido julgado, que menciona ‘fatos supervenientes que impliquem
em dificuldades nao previstas ou imprevisiveis’ evidencia que o enfoque da analise deve estar
nas dificuldades advindas do fato superveniente e ndo na imprevisibilidade do fato em si (grifo
nosso). No presente caso, ndo ha duvidas de que a detecgdo das falhas somente se deu apds a
contratagdo ¢ inicio da execucao da 3? etapa das obras, o que configura a superveniéncia.

118. Quanto as dificuldades advindas das falhas nas fundagdes originais, também ndo resta
davida de que ndo eram previstas por ocasido da contratacao da 3 etapa. Conforme demonstram
os registros da pega 15, que traz um breve historico das contratacdes, a ordem de servigo para a
referida etapa foi emitida com previsdo de inicio em 23/05/2011. Somente em 29/6/2012, apos o
inicio dos servicos, a contratada notificou o TRT sobre a identificagdo de ‘falhas no projeto
estrutural e no projeto de fundacdes do edificio, bem como, graves defeitos na execugdo das
estacas da fundacdo, executadas na 2* Etapa da obra’ (pega 15, p. 4). O relatério de auditoria
também faz mencdo a essa notificagdo (pega 25, p. 21-22).

119. Depois contrapor os argumentos apresentados pela empresa executora da 3* etapa e aqueles
apresentados pelas empresas responsaveis respectivamente, pela elaboracao dos projetos e pela
execucdo das fundacdes, diante da auséncia de consenso e da complexidade do caso, o TRT
contratou o Instituto de Pesquisas Tecnologicas de Sao Paulo (IPT) para realizar pericia técnica.
Apenas em 2/4/2013, conforme registrado no relatério de auditoria, o IPT emitiu relatorio
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técnico em que concluia pela necessidade de descarte de parte das fundagdes executadas (peca
25,p. 22).

120. A necessidade de contratagdo de pericia técnica, bem como de interlocucdes entre 0o TRT e
as diversas equipes técnicas envolvidas — das empresas executoras da 1%, 2* e 3? etapas; dos
técnicos do IPT, da empresa responsavel pela elaboracao dos novos projetos e da equipe técnica

do TRT —, at¢ que se chegasse a uma conclusdo definitiva sobre a extensdo do
comprometimento das fundacdes entdo executadas, comprovam que essas dificuldades ndo eram
previstas.

121. Analisa-se, adicionalmente, a questdo da imprevisibilidade das dificuldades advindas de
modo a esclarecer que também esse quesito se faz presente no caso em analise.

122. A possibilidade de falhas tanto no projeto quanto na execucao de obras de engenharia é
inerente ao objeto, uma vez que depende da concatenagdo de diversos fatores e com
preponderancia da intervencdo humana, seja no estudo e na definigdo das solugdes, seja na
operacao de maquinas, equipamentos e ferramentas que concretizarao tais solugoes.

123. No entanto, a possibilidade sempre presente de que ocorram falhas ndo significa que as
consequéncias delas decorrentes sejam previsiveis. No presente caso, ainda que houvesse algum
grau de previsibilidade em relacdo a eventuais falhas, afigura-se excessivo considerar que fossem
previsiveis falhas da magnitude das verificadas e com a gravidade das consequéncias a elas
associadas.

124. Importa diferenciar, nesse aspecto, a possibilidade de detec¢do das falhas no dmbito da
fiscalizagdo promovida pelo TRT sobre as etapas anteriores do empreendimento da sua
previsibilidade no momento processual posterior, a partir da perspectiva da contratagdo da 3?
etapa.

125. Quanto a possibilidade de deteccdo, o encaminhamento dado pelo TCU no acordao que
julgou a auditoria permitira a adequada apuragao dos fatos e a eventual responsabilizagao dos
agentes que possam, mediante conduta reprovavel, ter dado causa aos prejuizos verificados.

126. Para a aferi¢do da previsibilidade, por outro lado, ¢ imprescindivel que o juizo seja
temperado pelo principio da razoabilidade. Os argumentos apresentados pelo TRT acerca desse
quesito evidenciam que, na perspectiva do gestor, havia um conjunto razodvel de elementos para
presumir que nao seria necessario o descarte completo das fundagdes até entdo executadas, o que
sO veio a ser revelado posteriormente, com a realizagao de estudos aprofundados.

127. Considerando que a contratacdo da 3% etapa ocorreu a partir do encadeamento de diversas
decisdes tomadas em regular ambiente processual, do qual decorre a presungao de validade e de
legitimidade dos atos que a antecederam, ¢ for¢oso reconhecer que ndo havia outra alternativa ao
gestor sendo considerar adequadamente concluidas as etapas anteriores e, a partir desse
pressuposto, conformar as condigdes de execucao das etapas subsequentes.

128. A partir dessa presungdo, ainda que fosse previsivel a ocorréncia de falhas pontuais de
menor monta, que tivessem escapado aos controles impostos pela Administragao e pelas diversas
instancias técnicas envolvidas, ndo ¢ razoavel concluir que dentro dessa esfera de previsibilidade
possa ser incluida uma falha tdo grande e com consequéncias tdo amplas como as verificadas no
presente caso.

129. O argumento apresentado pelo TRT em relagdo aos custos do controle e a impossibilidade
de uma verificagdo minuciosa em cada fase do empreendimento ¢ valido na medida em que
representa uma condicdo de eficiéncia da atividade administrativa. A exigéncia de uma
verdadeira revisao de trabalho técnico, contratado mediante a sele¢do de profissionais
extremamente especializados, cuja regulacdo profissional assegura certo grau de confiabilidade,
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a cada etapa do processo implicaria uma subversao da logica de contratagao.

130. Por fim, cabe fazer algumas ponderagdes sobre a andlise procedida pela equipe de auditoria
no sentido de reforcar que ‘as fiscalizagdes e decisdes do TCU ndo tem por natureza o conddo de
conferir atestado de regularidade sobre o objeto fiscalizado, mas constituem somente cognicdes
de exames especificos empreendidos no ambito de cada fiscalizagdo’.

131. A despeito da correta compreensao expressa nesse juizo, ndo se pode ignorar que o fato de
se haver realizado uma auditoria sobre determinado objeto, sem a detecgdo de irregularidades
mais graves, gera, sob a perspectiva do gestor médio, um refor¢o a presungdo de regularidade
que j& se consubstanciara no cumprimento das etapas processuais previstas. Em fun¢o disso, a
auditoria do TCU, embora ndo assegure, por si s, a conformidade do objeto em todas as suas
dimensdes, pode reforcar ou enfraquecer presuncao de legitimidade preexistente.

132. Diante do exposto € possivel reconhecer que, a partir do conjunto de informacdes de que
dispunha o TRT a época da contratacdo da 3* etapa das obras, as falhas nas fundagdes bem como
as dificuldades delas advindas eram desconhecidas e imprevisiveis, o que configura o
preenchimento do requisito em analise.

BS5. Requisito VI - demonstrar-se que as consequéncias da outra alternativa (a rescisio
contratual, seguida de nova licitacio e contratacio) importam sacrificio insuportavel ao
interesse publico primario; inclusive quanto a sua urgéncia e emergéncia;

B5.1 Analise preliminar das condicdes abstratas para preenchimento do re quisito

133. Para a andlise do presente requisito, considerado o mais complexo dos elencados na
Decisdo 215/1999-TCU-Plenario, importa desvendar os limites do conceito de ‘sacrificio
insuportavel ao interesse publico primario’ empregado naquele contexto. O trecho a seguir
transcrito traz alguns elementos importantes para esclarecimento da questao:

Além de bilaterais e qualitativas, sustentamos que tais alteracdes sejam excepcionalissimas, no
sentido de que sejam realizadas quando a outra alternativa - a rescisdo do contrato, seguida de
nova licitacdo e contratacdo - significar sacrificio insuportavel do interesse coletivo primario a
ser atendido pela obra ou servico. Caso contrario, poder-se-ia estar abrindo pre cedente para,
de modo astucioso, contornar-se a exigéncia constitucional do procedimento licitatorio e a
obediéncia ao principio da isonomia.

Ora, se o interesse coletivo primario exigir a revisdo contratual, esta deve ser imple me ntada
pela Adminis tracdo, porque aquele é seu objetivo, ade mais indis ponivel.

Sabe-se que a rescisdo contratual, por interesse publico, com vistas a nova licitacdo e contratagdo, a
que ja se fez referéncia, traz uma série de consequéncias: a indenizagdo de prejuizos causados ao
ex-contratado, como, por exemplo, os custos com a dispensa dos empregados especificos para
aquela obra; o pagamento ao ex-contratado do custo da desmobilizagdo; os pagamentos devidos
pela execucdo do contrato anterior até a data da rescisdo; a dilui¢do da responsabilidade pela
execucao da obra; e a paralisacdo da obra por tempo relativamente longo - até a concluso do
novo processo de contratacio e a mobilizacio do novo contratado -, atrasando o atendime nto
da coletividade beneficiada.

Somente quando tais consequéncias forem gravissimas ao interesse coletivo primario é que se
justificaria a revisio contratual, qualitativa e consensual, que importe em superacgio dos limites
econdmico-financeiros previstos nos § § 1° e 2° da Lei 8.666/93 (trecho do parecer do
Subprocurador Geral do Ministério Publico junto ao TCU, Dr. Lucas Rocha Furtado, adotado como
relatério da Decisdo 215/1999; peca 45, p. 12-13 - grifos acrescidos).

134. No primeiro pardgrafo acima transcrito, fica evidente que a ponderacdo em relacdo ao
eventual sacrificio do interesse ptblico estd colocada em contraposi¢dao ao risco de um arbitrario
desvio dos deveres constitucionais de licitar e de observar o principio da isonomia. Tal desvio
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somente poderia ser tolerado em situagdes excepcionalissimas e com a devida fundamentagio.

135. Dos trechos subsequentes sobressai a questdo dos reflexos que a alternativa de promover
nova licitacdo traria ao interesse publico primario, o qual se identifica com a propria realizagao
do objeto contratual, conforme serd demonstrado mais adiante.

136. Outro ponto relevante a ser explicitado para compreender o alcance das expressdes
contidas no requisito ora analisado ¢ o contexto das discussdes que condicionaram a redacao
final da Decis@o. A proposta de decisdo do relator do processo, em consoniancia com a proposta
da unidade técnica, foi pelo ndo conhecimento da consulta, por se tratar de caso concreto. Tal
proposta ia de encontro a analise contida no Parecer do Ministério Publico junto ao TCU, que
propunha a apreciacdo pelo tribunal e seu pronunciamento sobre o caso em tese.

137. Todavia, rejeitada pelo plenario a preliminar de que a consulta versaria sobre caso
concreto, o0 Exm® Ministro Jos¢ Antonio B. de Macedo, relator do feito, votou pelo conhecimento
da consulta para respondé-la nos termos propostos pelo Ministério PUblico, que sugeria, apos
minuciosa andlise das questdes levantadas, a seguinte redacao:

a) tanto as alteragdes contratuais unilaterais quantitativas - que modificam a dimensao do objeto -
quanto as unilaterais qualitativas - que mantém intangivel o objeto, em natureza e em dimensao,
estdo sujeitas aos limites preestabelecidos nos § § 1° ¢ 2° da Lei 8.666/93, em face do respeito aos
direitos do contratado, prescrito no art. 58, I, da mesma lei, do principio da proporcionalidade e da
necessidade de esses limites serem obrigatoriamente fixados em lei;

b) é permitido & Administrag@o ultrapassar os aludidos limites, na hipdtese de alteragdes contratuais
consensuais, qualitativas e excepcionalissimas, no sentido de que so seriam aceitaveis quando, no
caso especifico, a outra alternativa - a rescisdo do contrato por interesse publico, seguida de nova
licitagdo e contratagdo - significar sacrificio insuportavel ao interesse coletivo primario a ser
atendido, pela obra ou servigo; ou seja, a revisao contratual qualitativa e consensual, que ultrapasse
os limites preestabelecidos no art. 65, § 1° da Lei 8.666/93, somente seria justificavel, no caso
concreto, quando as consequéncias da outra alternativa - a rescisdo contratual, seguida de nova
licitagdo e contratacdo - forem gravissimas ao interesse publico primario (peca 45, p. 13-14).

138. A apresentacdo do voto foi sucedida por um pedido de vistas do Exm® Ministro Adylson
Motta, que apresentou, em sessao posterior, um voto revisor trazendo as seguintes consideragoes:

(...) o aditamento de alteracdes qualitativas ao objeto fora dos limites legais deve ser considerado
sob o angulo da estrita excepcionalidade, com a fixacdo necessaria de limites implicitos e
explicitos a atividade discriciondria dela decorrente.

A esse respeito, ressalta dos autos a peculiaridade da questio posta pelo Consulente, que consiste
no fato de que a hipotética alteragdo qualitativa, embora ndo contribuisse para a redugcdo dos
referidos acréscimos ao limite legal, traria como vantagens a diminui¢do do prazo de conclusio
da obra e o inicio antecipado da acumulacio de agua na barragem. Entendo que esta
particularidade, por si s6, ndo tem o condao de justificar a superacio dos limites legais de
alteracio contratual.

Vivemos em um pais com enormes caréncias cronicas de toda ordem, com emergéncias e urgéncias
constantes na alocacdo de recursos publicos em varias areas prioritarias como saude, educagao e
seguranca, € nessas circunstancias é muito temerario afirmar com seguranca se a satisfaciao do
interesse publico primario se da pelo satisfacdo incontinenti de necessidades especificas de
um grupo social determinado ou se pela busca do melhor preco pela Administracio por meio
de nova licitacdo, dando maior poder de compra aos parcos recursos publicos e possibilitando
a satisfaciio desta e de outras caréncias tio prementes quanto a primeira.

Quanto aos casos em que o fator tempo € preponderante para a satisfagdo eficiente do interesse
publico primario, entendo que eles se restringem apenas as hipoteses legalmente reguladas de
dispensa de licitagcdo, desde que atendidos os requisitos da urgéncia, estado de calamidade etc. (art.
24, inciso IV). Logo, descabe aventar, de forma exclusiva, a diminuicio do prazo de conclus o
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como razio suficiente para o aditamento alé m dos limites legais.

Com relacdo a esses limites, verifica-se inegavel preocupagdo da doutrina em identifica-los e fixa-
los. (...)

(..)

Como visto, as conclusdes doutrinarias transcritas em nada destoam da apresentada pelo douto
Procurador-Geral em exercicio. Todavia, dispde o § 2° do art. 1° da Lei Organica que a resposta a

consulta tem carater normativo e constitui prejulgamento da tese, e isto me faz apreensivo
quanto aos efeitos da resposta proposta por Sua Exceléncia no que pertine a segunda questio
examinada. Entendo que estabelecer simplesmente que ‘a revisdo contratual qualitativa e
consensual, que ultrapasse os limite preestabelecidos no art. 65, § 1°, da Lei 8.666/93, somente
seria justificavel, no caso concreto, quando as consequéncias da outra alternativa - a rescisfo
contratual, seguida de nova licitacdo e contratacio - forem gravissimas ao interesse publico
primario’, ¢ deixar desidiosamente ao talante do administrador, sem a observancia de
quais quer limites asua atividade discriciondria, a verificacio da ocorréncia ou ndo de graves
prejuizos ao interesse publico primiario, o que certamente podera ensejar abusos
inadmissiveis.

Se a quaestio juris ainda nao tivesse sido suficientemente analisada pelos especialistas, talvez
poder-se-ia adota-la como ponto de partida para uma ulterior construgdo jurisprudencial, mas,
como demonstrado exaustivamente nos paragrafos anteriores, ha farta doutrina no sentido de
delimitacio de pressupostos para o exercicio dessa faculdade deferida a A dministracio pelo
ordenamento juridico brasileiro.

Isto posto, Voto por que o Tribunal aprove o acérdao que ora submeto a deliberagdo deste Plenario.
(trecho do voto revisor do Exm® Ministro Adylson Motta, voto condutor da Decisdo 215/1999;
peca 45, p. 23-26 — grifos acrescidos)

139. Ha trés aspectos fundamentais a se destacar no trecho acima transcrito. O primeiro deles ¢
que a simples antecipacdo do término da obra ndo constitui, por si sO, justificativa suficiente para
a extrapolacao dos limites de alteragdo contratual legalmente estabelecidos. Se assim fosse,
praticamente toda e qualquer situacdo em que se ponderassem as alternativas de alteracdo
contratual e nova licitagdo, penderia para a primeira opcao, em face dos prazos necessarios a
adog¢do dos procedimentos proprios da licitacdo.

140. O segundo aspecto € que a eventual antecipagdo dos beneficios sociais deve ser ponderada
em contraponto com os beneficios decorrentes da possivel economia de recursos proporcionada
pela obtengdao de melhor preco em um novo procedimento licitatorio.

141. De acordo com a reflexdo trazida no voto revisor, tal questio também se liga a
contraposicao entre interesse publico primdrio, representado pelo interesse mais geral da
sociedade como um todo, e o interesse na satisfacdo das necessidades especificas de um grupo
social determinado.

142. A partir dessa reflexdo mostra-se necessario avaliar se a alternativa adotada no caso
concreto submete-se, preponderantemente a esse interesse publico primario, ou a interesses mais
restritos, ndo somente ao interesse de grupos sociais especificos alheios & Administracdo, mas ao
interesse de grupos especificos da propria Administragao, o que caracterizaria o interesse publico
secundario.

143. O terceiro aspecto a se destacar, talvez o mais relevante para o deslinde da questdo, refere-
se ao fato de que as alteragdes promovidas pelo voto revisor na proposta inicial de decisdao
visaram a ‘delimitagdo de pressupostos para o exercicio dessa faculdade deferida a
Administragdo pelo ordenamento juridico brasileiro’, qual seja a faculdade de verificar a
‘ocorréncia ou ndo de graves prejuizos ao interesse publico primario’.

144. De acordo com o trecho destacado, estabelecer os requisitos para extrapolagdo dos limites
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de alteragdo contratual nos termos originalmente propostos pelo Ministério Publico, sem a
delimitacdo mais detalhada dos pressupostos que devem ser observados poderia ‘ensejar abusos
inadmissiveis’.

145. Desse entendimento decorre que a inclusdo dos pressupostos detalhados nos itens I a V da
Decisdo 215/1999 representam, em ultima analise, uma espécie de detalhamento dos requisitos
que devem ser observados na afericdo do cumprimento do item VI, o qual apresenta notavel
similaridade com a redagdo proposta originalmente pelo Ministério Publico, conforme pode ser

verificado no quadro a seguir:

Redacdo sugerida pelo Ministério Publico

Redacdo Final do item VI da Decisao 215/1999

b) ¢ permitido a Administracdo ultrapassar os
aludidos limites, na hipétese de alteragoes
contratuais  consensuais, qualitativas e
excepcionalissimas, no sentido de que s6
seriam aceitaveis quando, no caso especifico, a
outra alternativa - a rescisdo do contrato por
interesse publico, seguida de nova licitacio e
contratagao - significar sacrificio
insuportavel ao interesse coletivo primario a
ser atendido, pela obra ou servico; ou seja, a
revisdo contratual qualitativa e consensual,
que ultrapasse os limites preestabelecidos no
art. 65, § 1° da Lei 8.666/93, somente seria
justificavel, no caso concreto, quando as
consequéncias da outra alternativa - a

b) nas hipoteses de alteracdes contratuais

consensuais, qualitativas e
excepcionalissimas de contratos de obras e
servicos, ¢ facultado a Administragdo

ultrapassar os limites aludidos no item anterior,
observados os principios da finalidade, da
razoabilidade e da proporcionalidade, além dos
direitos patrimoniais do contratante privado,

desde que satisfeitos cumulativamente os
seguintes pressupostos:
(...)

VI - demonstrar-se - na motivacao do ato que
autorizar o aditamento contratual que
extrapole os limites legais mencionados na

alinea “a”, supra - que as consequéncias da
outra alternativa (a rescisdo contratual,
seguida de nova licitagdo e contratacao)
importam  sacrificio insuportivel ao
interesse  publico primario (interesse
coletivo) a ser atendido pela obra ou servico,
ouseja gravissimas a esse interesse; inclusive
quanto a sua urgéncia e emergéncia;

rescisdo contratual, seguida de nova licitagdo e
contratacdo - forem gravissimas ao interesse
publico primario.

146. Feita essa andlise introdutdria do requisito, passa-se a apreciacdo das caracteristicas do
caso concreto em face dos parametros que necessitam ser aferidos.

B.5.2 Analise do presente caso face aos contornos delimitados no item B.5.1

147. Inicialmente, em consonancia com a analise preliminar acima, destaca-se que o
preenchimento dos requisitos anteriormente analisados nos itens B.1 a B.4 desta instrugdo
configura um relevante indicativo do provavel preenchimento do sexto e ultimo requisito, sendo
necessario aferir alguns aspectos adicionais de modo a demonstrar se este preenchimento € pleno
ou apenas parcial

148. Conforme andlise explanada no tdpico B.2, o preenchimento do requisito detalhado no
item I da Decisdo 215, referente a comparacdo dos encargos previstos para cada alternativa
(aditivar ou licitar), evidencia que a vantajosidade potencial de um novo procedimento
licitatorio, do ponto de vista de economia de recursos, foi mitigada pela excepcionalidade dos
condicionantes que cercavam a obra apds o fracasso da primeira tentativa de licitar a 3* etapa das
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obras e a detec¢do dos problemas nas fundagdes apos o inicio efetivo dessa etapa.

149. Nesse aspecto, tanto o risco de fuga arbitraria ao dever de licitar quanto um eventual
prejuizo ao interesse publico primario, relacionado a economia que poderia ser obtida em um
novo procedimento licitatorio, ficam afastados.

150. O proprio Acordao 2.742/2015-TCU-Plenario, que julgou a auditoria realizada na 3* etapa
das obras, j4 confirmou esse entendimento ao acompanhar os pronunciamentos dos titulares da
unidade técnica e da Subunidade que, dissentindo da andlise realizada pela equipe de auditoria,
concluiu ndo estar configurada rrregularidade de fuga ao dever de licitar. O trecho a seguir
evidencia alguns dos relevantes aspectos ja apreciados pelo Tribunal

Manifesto-me de acordo com a andlise e proposta do Diretor ¢ Secretario da unidade instrutiva.

Em relacdo ao achado constante do item 6.1, a unidade técnica apurou que o TRT/ES esta adotando
as medidas administrativas referentes a responsabilizagdo e ressarcimento decorrente da
irregularidade em tela. Considero adequada a proposta de conceder prazo para que sejam
encaminhadas informagdes ao TCU sobre tais medidas.

Quanto ao achado citado no item 6.2, entendo, em sintonia com o Diretor ¢ o Secretario da
SeinfraUrbana, ser razoavel que os novos servigcos de fundag@o possam ser enquadrados no art. 65,
inciso I, alinea ‘a’, da Lei 8.666/1993. Esta opg¢ao adotada pelos gestores do TRT/ES permite que
os servicos interdependentes, de fundagdo e de superestrutura, estejam sob a responsabilidade da
mesma empresa.

Concordo com os dirigentes da secretaria técnica no sentido de que, para o caso em concreto,
nao havendo, em principio, indicio de sobrepreco, e tendo em vista: (I) a paralisacio da obra
e os custos dela decorrentes, (I) a demora para elaboracdo e realizacio para novo
procedimento licitatorio, e (III) os eventuais riscos/problemas advindos da execucido de
servicos interdependentes por empresas diferentes, como foi 0 caso da obra em tela, resta
justificada a conduta dos gestores do TRT/ES para incluir no contrato entdo existente (voto
condutor do Acdérdao 2.742/2015-TCU-Plenario; peca 30, p. 3-4 - grifos acrescidos).

151. Emrelagdo a ocorréncia de uma suposta fuga ao dever de licitar, importa esclarecer que a
questdo deve ser avaliada sob dois prismas principais. O primeiro deles, ja& plenamente
pacificado pelo Acoérdao 2.742/2015-TCU-Plenario refere-se a ponderacdo do dever de licitar
ante a identificacio da necessidade de realizagdo de servicos adicionais para a adequada
conclusdo do objeto do contrato.

152. O segundo prisma, mais proximo ao cerne da questdo que se analisa na presente instrucao,
refere-se ao dever de licitar ante a iminéncia de extrapola¢do dos limites de alteragdo contratual.
Esse prisma ¢ exatamente o que diferencia a possibilidade ja reconhecida pelo TCU de
enquadramento do aditivo contratual na hipdtese do art. 65, inciso I, alinea ‘a’, da Lei
8.666/1993, da possibilidade de seu enquadramento na Decisdo 215/1999, o que ainda ndo foi
apreciado na extensao necessaria a adequada elucidagdo da controvérsia trazida aos autos.

153. No presente caso, de acordo com relato da equipe de auditoria, a obra encontrava-se com
percentual de execugdo inferior a 18% e, caso o aditivo pertinente as fundagdes nio fosse
enquadrado nos requisitos da Decisdao 215/1999, o percentual de alteracdo contratual atingido
seria de 22,89% naquele momento, o que corresponde a 91,56% do limite de 25% estabelecido
no art. 65, § 1°, da Lei8.666/93.

154. Esse fato ¢ preponderante para avaliacdo do contexto da obra, na medida em que todo o
esforco da Administragdo em se prevenir contra os riscos que se associavam a alternativa de
promover uma nova licitagdo, cuja fundamentacao e legitimidade ja foram reconhecidos por este
Tribunal, tornar-se-ia inbcuo ante a provavel e iminente obrigacdo de, pouco mais adiante e
muito antes do término da 3? etapa prevista da obra, realizar novo procedimento licitatério para
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evitar a extrapolagdo dos limites de alteragcdo contratual, incorrendo em riscos semelhantes aos
apontados anteriormente.

155. Vé-se, portanto, que o reconhecimento da legalidade do ato realizado pelo TRT sob o
primeiro prisma, associado aos percentuais de execucdo da obra e de alteracdes entdo atingidos,
constituem um relevante indicador que, também sob o segundo prisma, deve ser reconhecida a
legitimidade da fundamentagdo apresentada.

156. Nao se pode deixar de reconhecer, também, a postura diligente do gestor, que buscou
fundamentar de forma antecipada o enquadramento na Decisdo 215/1999, uma vez que (i) as
condigdes verificadas eram compativeis com os requisitos previstos; e (ii)) o reconhecimento
desse enquadramento, conforme demonstrado acima, era fundamental para garantir a eficacia do
esforco em afastar/mitigar os diversos riscos associados a paralisacdo da obra e a realizagao de
novo procedimento licitatorio.

157. No que concerne a redugao do prazo para a conclusdo da obra e a consequente antecipagao
dos beneficios sociais dela advindos, convém ressaltar que esse fator, embora presente e
relevante no presente caso, em especial para caracterizacdo de urgéncia e emergéncia, ndo
constitui o unico elemento de ponderagdo invocado para que se reconhe¢a o enquadramento na
Decisao 215/1999. Tal condicdo mostra-se também em consondncia com os esclarecimentos
expostos na andlise introdutdria do topico B.5.1 desta instrugdo.

158. Diante dessas constatagdes restaria pendente de analise complementar, no presente topico,
duas dimensdes especificas manifestas no requisito VI, que sdo o interesse coletivo primario e a
urgéncia/emergéncia envolvidos na solucdo do impasse que se apresentava a Administragao.
Essas dimensdes, que ja foram abordadas em alguma medida na analise dos requisitos anteriores,
serdo tratadas a partir dos argumentos trazidos pelo embargante.

Argumentos

159. Nas alegacdes que visavam justificar o preenchimento do sexto e ultimo requisito previsto,
afirma o recorrente que os custos com manuten¢do do canteiro, rebaixamento do lengol freatico,
realizacdo de novo certame — com o emprego de consideravel forca de trabalho especializada
— associado a um novo adiamento do término da obra, sem qualquer garantia de sucesso para
uma possivel nova licitagdo seriam inquestionaveis. E ainda que, mesmo superando-se
imediatamente os impasses existentes, seriam necessarios mais, pelo menos, trés anos de obra,
com término previsto para 2017, quando a previsao original de conclusdo era o ano de 2011.

160. Faz mengdo a precariedade das instalacdes entdo utilizadas pelo TRT, que funcionariam
em cinco prédios distintos, com prejuizos a logistica e a eficiéncia operacional no cumprimento
de sua missdo institucional. Apresenta, para subsidiar as afirmagdes, dados sobre pesquisas
realizadas para aferir a opinido dos usuarios sobre tais instala¢cdes, uma voltada a avaliagio pelo
publico externo e outra pelo publico interno, ambas expressando resultados significativamente
insatisfatorios.

161. Assevera ainda que o adiamento da solugdo para entrega do edificio constitui ‘sacrificio
insuportavel ao interesse coletivo primario’, gerando prejuizos ndo somente ao publico que
recorre a Justica do Trabalho, mas também a ‘servidores e magistrados que também sao
cidadaos’ e necessitam de condicdes adequadas para prestar ‘relevante e essencial servigo a
sociedade’ sem prejuizo de sua saude, bem-estar e seguranga.

162. E conclui que, mesmo ndo se tendo extrapolado os limites de alteracdo contratual com o
aditivo em tela, entendeu-se oportuno enquadra-lo nas hipdteses excepcionais previstas na
Decisdo 215/1999 ante a possibilidade de que tal fato ocorresse futuramente.

163. Na andlise promovida pela equipe de auditoria em seu relatério, concluiu-se que:
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embora importantes, [os argumentos] ndo sdo suficientes, haja vista que postergar uma situacfo
ja vivenciada ha muitos anos pelo TRT 17* Regido, de desconforto para os seus servidores e
usuarios, ndo caracteriza a situagdo de ‘sacrificio insuportavel’ ao interesse publico primario,
principalmente quanto a urgéncia e emergéncia alegada para a conclusdo da obra (peca 37, p. 19 -
grifos acrescidos).

164. Em adigdo aos argumentos que haviam sido apresentados anteriormente, buscando melhor
caracterizar o interesse publico primario em questdo, transcreve o TRT, em sua peca recursal, um
extenso excerto do relatorio e voto que fundamentaram o Acérdao 1.457/2009-TCU-Plenario
(peca 37, p. 22-26).

165. O referido acorddo, avaliando a possibilidade de aplicagdo de recursos provenientes de
ajustes entre 0rgdos do Poder Judiciario e institui¢cdes financeiras oficiais para a administracdo de
depositos judiciais, precatorios e requisicdes de pequeno valor, consignou que deveriam ser
utilizados ‘exclusivamente na obtengdo do interesse publico primario do 6rgdo, qual seja, em
projetos e atividades que impliquem a efetiva e direta melhoria da prestagdo jurisdicional’.

166. Alega, em oposicdo a analise realizada pela equipe de auditoria, que da justificativa
apresentada pela Administracao sobressai que a questdao ultrapassa um mero ‘desconforto para os
seus servidores e usudrios’. Argumenta que a correta e eficiente aplicacdo dos recursos publicos
¢ um anseio de toda a sociedade brasileira, especialmente no contexto atual, em que sao
frequentes escandalos de corrupgdo, inefici€ncia administrativa e déficit orgamentario, € que a
atuacao de preservar o erario vai além da perseguicdo do ‘interesse publico primario da Justiga
do Trabalho, refere-se ao atendimento do interesse publico primario do Estado Democratico de
Direito’.

167. Argumenta ainda que admitir a hipotese de que a obra tem por finalidade apenas melhorar
uma situacao de desconforto seria ‘rechacar o juizo de mérito administrativo ja realizado por este
Tribunal e 6rgdos de controle do Poder Judiciario — CSJT e CNJ — e também pelo Poder
Legislativo, quando este entendeu por bem destinar recursos para a execucdo do projeto’, que
figura como um dos projetos estratégicos do TRT, devidamente inserido no Plano Plurianual.

168. E conclui que ‘a justificativa para a constru¢ao do novo edificio sede ndo ¢ outra sendo a
melhoria efetiva da prestacdo jurisdicional’ por meio da promog¢do de maior eficiéncia na
atuacdo de servidores e magistrados, bem como no atendimento direto ao jurisdicionado. Tal
melhoria estaria associada, entre outros fatores, ao oferecimento de condigdes adequadas de (i)
ergonomia do trabalho; (ii) infraestrutura fisica; (iii) acessibilidade aos espacos e servigos
publicos prestados; (iv) higiene e satude.

169. Acrescenta ainda manifestacdo da equipe técnica do TRT que faz referéncia aos fatores
adversos considerados, entre os quais o risco de acumulacdo de 4gua na regido da escavacao
ocasionando o ‘tombamento da parede diafragma executada e consequente destrui¢do da base
das estruturas adjacentes, edificagdes vizinhas e vias publicas’. E conclui que ‘as alternativas ao
aditamento efetuado, ou ofereceriam risco inadmissivel a seguranca da edificagdo, ou
provocariam danos com custos injustificaveis a Unido, ofendendo claramente o interesse
coletivo’.

Analise
170. A andlise da equipe de auditoria, contrastando com o posicionamento defendido pela
administragdo do TRT, identificou a finalidade da obra com a realizacdo do interesse publico

\

secundario do Orgdo, desconsiderando relevantes aspectos relacionados a inser¢do do
empreendimento no contexto da necessaria melhoria das condicdes de infraestrutura para a
consecucdo dos objetivos institucionais daquele Tribunal

171. Divergindo dessa posi¢dao, defendida no relatorio de auditoria, entende-se que, embora o
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interesse piblico secundario do Orgio esteja inegavelmente presente no caso em tela, tal
condicdo ndo afasta a incidéncia do interesse publico primario, que representa os interesses da
coletividade como um todo. Pelo contririo, ¢ exatamente na convergéncia entre essas duas
dimensodes do interesse publico que se situa o objeto da contratago.

172. E é dessa convergéncia que decorre a legitimidade do Orgio para promover a alteragio
contratual, dentro dos limites legais, conforme ja reconhecido pelo TCU no Acoérddo que julgou
a auditoria da 3% etapa das obras. O trecho a seguir transcrito, do parecer do Ministério Publico
que subsidiou a Decisdao 215/1999, revela importantes questoes sobre o tema:

Iniciamos o percurso, lembrando que a mutabilidade ¢ da propria natureza do contrato
administrativo, ¢ imanente a ele.

Pode-se dizer que, faltando a prerrogativa, ou melhor, o dever-poder da Administragdo para
mstabilizar o vinculo, mediante altera¢do ou rescisdo unilateral, ndo existe contrato administrativo.

Bom de ver que tal prerrogativa nao decorre de uma condigdo de superioridade propria da
Administracdo em relacdo ao contratado, mas sendo de sua condicdo de curadora dos interesses
publicos primarios, também denominados interesses coletivos primarios.

E a supremacia do interesse publico e a indisponibilidade deles que fundamenta a existéncia do
contrato administrativo ¢ do seu trago distintivo: a mutabilidade.

(...)

O interesse publico primario — as vezes distinto do interesse da Administrac@o, que ¢ o interesse
publico secundario — € ndo s6 o fundamento da mutabilidade nos contratos administrativos, como
também o seu real limite, como se vera.

(...)

Quase sempre, as alteragdes qualitativas sdo necessarias e imprescindiveis a realizagdo do objeto e,
consequentemente, a realizagdo do interesse publico primario, pois que este se confunde com
aquele (peca 45, p. 5-7).

173. Os argumentos apresentados pelo recorrente evidenciam a relagdo direta entre a realizagao
do objeto da contratagdo e a adequada prestagdo jurisdicional, missdo atribuida
constitucionalmente ao Orgdo e essencial a tutela de direitos fundamentais que sdo caros a toda a
sociedade, representando as proprias bases de sua organizacio e funcionamento.

174. Entretanto, verifica-se, no caso concreto, que, embora possa haver certa precariedade na
atual estrutura fisica ocupada pelo TRT-ES, ndo esta ocorrendo impedimento a efetiva prestagdo
jurisdicional daquele 6rgdo a sociedade, a qual, afinal, ¢ a sua missdo institucional.

175. Ou seja, a falta da obra ndo estd impedindo o TRT-ES de prestar seus relevantes servigos
jurisdicionais a sociedade. Se fosse esse o caso, haveria, de fato, uma situacdo que configuraria,
por sis0, sacrificio insuportdvel ao interesse publico primario.

176. Nada obstante, reitera-se que a verificacdo do preenchimento desse Ultimo requisito ora
analisado ndo se dd por um Unico enfoque, mas pelo conjunto de fatores que foram abordados ao
longo desta instrucdo. Citam-se, de forma exemplificativa, outros elementos que reforcam o
sentido de urgéncia e emergéncia da situagdo verificada:

a) a postergacdo estimada da data de entrega das obras, inicialmente previstas para o ano
de 2011, para o ano de 2017,

b) os valores despendidos entre a data de identificagdo do problema nas fundagdes e o
momento de formalizagdo do aditivo contratual, que superavam os R$ 4 milhdes;

c) os riscos de prejuizo aos servigos ja executados e até mesmo as estruturas das
edificacdes vizinhas associados a paralisa¢do da obra;
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d) a questdo da diluicdo das responsabilidades por uma obra que ja apresentava uma série
de problemas atipicos;

e) o limitador que tais condicionantes representavam para a atratividade de novos
interessados em assumir a obra, em condigcdes de preco mais vantajosas para administragdo, na
hipotese de um novo certame.

177. Em outras palavras, haveria risco de perda dos servigos ja executados em caso de eventual
falta de rebaixamento do lengol freatico ou de custos elevados de paralisagdo com manutengado
de canteiro e com bombeamento em ponteiras filtrantes para a realizacdo de novo torneio
licitatorio.

178. Somado a todos esses fatores, considera-se preponderante o grau de incerteza que envolvia
a alternativa de promover novo certame licitatorio. Embora a estimativa, considerada otimista
pela Administragdo, fosse de paralisagcdo dos servigos e consequente postergacao da entrega final
da obra por no minimo um ano; os riscos de que tal paralisagdo se estendesse por um periodo
indeterminado, muito superior a esse, implicando custos crescentes de manutengdo e operagdo do
canteiro de obras e das instalagdes ocupadas pelo TRT-ES, eram reais.

179. Em face de todos esses condicionantes ¢ que se reconhece a aderéncia dos atos praticados
pelo TRT-ES, na conformagdo e fundamentagdo das alteragdes contratuais concernentes as
fundag¢des de seu edificio sede, a finalidade tltima da atuagdo estatal, que consiste na realizagao
do interesse publico primdrio. Demonstrado que o interesse publico primdrio encontra-se
atendido na opc¢do adotada (de promover a alteracao contratual), necessariamente fica afastada a
opgao alternativa de licitar novamente o objeto, portanto, caracterizado o sacrificio insuportavel
a ela associado. Essa conclusdo decorre do proprio principio da indisponibilidade do interesse
publico primario, o qual vincula o administrador a ado¢do de solugdes que melhor atendam a
esse interesse.

180. Por fim, importa salientar que a vasta experiéncia do TCU na fiscalizagcdo de obras
publicas revela que os problemas decorrentes de paralisagdes de empreendimentos em
construcdo tém gerado incalculiveis prejuizos a sociedade brasileira, representando um
gravissimo quadro para a Administracdo Publica como um todo, dada a frequéncia e a
intensidade com que sao verificados.

181. Nesse cendrio, reputa-se extremamente importante reconhecer a legitimidade das agdes
adotadas para garantir que obras publicas sejam finalizadas no menor prazo possivel, desde que
tais agdes sejam implementadas no exercicio das prerrogativas concedidas ao poder publico para
o adequado desempenho de suas fungdes e em consonidncia com os limites legais e
constitucionais estabelecidos no ordenamento juridico.

182. Deixar de reconhecer tal legitimidade, no presente caso, seria refor¢car um enfoque legalista
em detrimento de uma visdo mais consentanea com a moderna Administracdo Publica, que exige
muitas vezes dos gestores posturas mais arrojadas na busca de se atender ao interesse publico
primario, com mais efici€ncia, eficacia e efetividade.

183. Nesse sentido ¢ que a existéncia de eventuais falhas ou insuficiéncias formais, no
procedimento adotado pelo TRT-ES, devem ser superadas em prestigio ao interesse publico que
se revela, para além do presente caso, na necessidade de se promover uma nova tonica as obras
publicas brasileiras.

184. Verificada a inexisténcia de irregularidades graves, no tocante ao aditivo formalizado com
a empresa Paulo Octavio para execucdo das fundagdes, bem como a boa € e a atitude diligente
dos gestores, tudo isso associado ao reconhecido esfor¢co de fundamenta¢do dos atos praticados,
bem como a caracteriza¢dao das excepcionalidades que cercavam o caso, ndo € razoavel concluir
que a eventual extrapolacdo do limite de alteragdo contratual previsto no art. 65, § 1°, da Lei
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8.666/93 seja suficiente para impor a Administragdo a assuncdo de elevados riscos a
concretizacao dos objetivos finais da contratagao.

185. Do exposto, considera-se atendido também o presente requisito.

CONCLUSAO

186. Trata-se da andlise de embargos de declaragdo opostos pelo Tribunal Regional do Trabalho
da 17* Regido - TRT-ES ao Acordao 2.742/2015-TCU-Plenario, referente auditoria nas obras de
construgdo do seu edificio-sede.

187. A partir de analise preliminar, reputam-se preenchidos os requisitos de admissibilidade,
inclusive quanto ao interesse de agir, a tempestividade e a adequagdo. Também foi possivel
verificar, no exame dos condicionantes do caso, a existéncia de omissdo consubstanciada na ndo
apreciagdo, pelo TCU, de relevante questdo suscitada no relatdrio de auditoria

188. Tal questdo refere-se ao eventual enquadramento de alteracdes contratuais promovidas
pelo TRT-ES, nos requisitos previstos pela Decisdo 215/1999-TCU-Plenério. A manifestagdo do
TCU sobre o mérito dessa questdo mostra-se oportuna em face das excepcionalidades do caso
concreto e dos desdobramentos previstos para a execugdo contratual.

189. A anilise detalhada dos diversos fatores que condicionavam a execucdo da obra, bem
como das motivagdes apresentadas pelo TRT-ES, permite concluir que, no caso em tela, a
alternativa de rescisdo contratual e promoc¢do de novo certame licitatorio mostrava-se mais
gravosa a Administragdo, implicando custos adicionais e em riscos elevados se comparados a
alternativa de aditamento contratual.

190. Além disso, ndo se vislumbrou, na conducdo dos atos que culminaram na assinatura do
termo aditivo referente as fundagdes do edificio-sede do TRT-ES, qualquer afronta aos
principios orientadores elencados explicitamente na Decisdo 215-1999-TCU-Plendrio, quais
sejam o da finalidade, da proporcionalidade e da razoabilidade.

191. Diante dessas ponderagdes e da avaliagdo minuciosa de cada um dos itens que
justificariam, em tese, a extrapolagdao dos limites de alteracdo contratual preestabelecidos no art.
65, § 1° da Lei 8.666/93; conclui-se que os aditivos contratuais pertinentes a fundagdo do
edificio-sede do TRT-ES apresentam caracteristicas aptas a serem enquadradas na referida
decisdo.

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

192. Do exposto, submete-se a considera¢ao superior a seguinte proposta de encaminhamento:

193. Conhecer dos Embargos de Declaracao opostos pelo Sr. José¢ Carlos Rizk, Presidente do
TRT-ES, contra o Acorddo 2.742/2015-TCU-Plenario, com fundamento no art. 34 da Lei
8.443/1992 c/c o art. 287 do RI/TCU, para, no mérito, acolhé-los a fim de reconhecer o
cumprimento dos requisitos da Decisdao 215/1999-TCU-Plenario pela alteragdo contratual
formalizada pelos 19° e 22° aditivos ao Termo de Contrato TRT 17* n. 20/2010.”

O diretor, anuindo a proposta de encaminhamento formulada pelo assessor da

SeinfraUrbana, complementou a andlise, em manifestacdo que teve também a concordincia do
secretario da unidade técnica (pecas 47 e 48):

“l.  Desde logo, manifesto-me de acordo com a proposta formulada pelo Assessor da
SeinfraUrbana Rommel Dias Marques Ribas Brandao, matricula 9491-9.
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2. No entanto, convém tecer algumas analises adicionais sobre o caso das obras de construcdo
da nova sede do Tribunal Regional Eleitoral da 17* Regido (TRT-ES), em especial sobre o
atendimento do caso concreto ao requisito VI - demonstrar na motivagao do ato que autorizar o
aditamento contratual que extrapole os limites legais que as consequéncias da outra alternativa (a
rescisdo contratual, seguida de nova licitacdo e contratacdo) importam sacrificio insuportavel ao
interesse publico primario (interesse coletivo) a ser atendido pela obra ou servico, ou seja,
gravissimas a esse interesse; inclusive quanto a sua urgéncia e emergéncia.

3. Um dos principais pontos que merece ser ressaltado em toda a analise empreendida dos
presentes embargos de declaragdo ¢ a necessidade de evitar a ocorréncias de novos prejuizos ao
erario federal.

4.  Nesse diapasao, considerando que a obra em comento necessita de rebaixamento continuo
do lengol fredtico, o que acarreta custos de manutencdo relevantes, ¢ imprescindivel que o TRT-
ES adote providéncias no sentido de executar a obra at¢é o ponto em que seja seguro
tecnicamente desligar o bombeamento em ponteiras filtrantes, em caso de nova e eventual
paralisagdo das obras.

5. Isso possibilitaria que ndo sejam despendidos recursos publicos com a execugdo do
rebaixamento do lengol freatico e mitigaria os riscos de eventual perda ou deterioragdo dos
servicos ja executados.

6. Importa trazer mais uma ponderacdo aos autos acerca da previsibilidade ou nao dos
problemas detectados nas fundagdes do empreendimento e que motivaram a prolacdo de
aditamento contratual, cujo enquadramento nas hipoteses previstas pela Decisdo 215/1999-TC U-
Plenario ¢ discutido nesses embargos de declaragao.

7. Comefeito, os problemas detectados evidenciam falhas na elaborac¢do do projeto executivo
e na execugdo das fundac¢des do empreendimento.

8. Nesse contexto, ¢ importante observar que o terreno no qual estd sendo executada a
obra ¢ um aterro executado na década de 1970 pela Companhia de Melhoramentos
e Desenvolvimento Urbano (Comdusa), e que materializou o novo bairro da cidade
de Vitoria/ES, a Enseada do Suia. A obra foi finalizada em 1978 (fonte:
<https://pt.wikipedia.org/wiki/Enseada do Su%C3%A1>, acesso em 10/6/2016).

9. Nesse contexto, verifica-se que a regi@o de implantacdo das obras ¢ conhecida pelas
dificuldades geotécnicas de execugdo de fundacdes, conforme demonstram os seguintes
trabalhos cientificos: (i) Alledi, Carla Therezinha Dalvi Borjaille, Comportamento a compressdo
de estacas hélice continua, instrumentadas, em solos sedimentares, 2004, 228p. Dissertacao
(Mestrado em Engenharia) - Centro Tecnologico, Universidade Federal do Espirito Santo,
Vitoria/ES, 2004; e (i) Machado, Messias, Estudo das patologias em edificagdo na regido da
Grande Vitoria segundo uma abordagem sistémica, 2003, 303p. Dissertacdo (Mestrado em
Engenharia Civil) - Centro Tecnologico, Universidade Federal do Espirito Santo, Vitoria/ES,
2003.

10. Conforme demonstrado no TC-005.676/2014-2 e nos presentes autos, faltaram
investigacdes geoldgico-geotécnicas suficientes para fazer frente ao alto risco de se construir
duas edificagdes, com subsolo de 4 metros e nimero de pavimentos entre 10 e 18, sobre um
aterro relativamente jovem (menos de 40 anos de acomodagdo) com nivel freatico bem proéximo
a superficie e presenca de solos moles em seu perfil geotécnico, além da incerteza sobre
eventuais camadas rochosas para assentamento das estacas.

11. Ou seja, os riscos técnicos envolvidos na elaboragdo do projeto de fundagdes e da
execucdo dessa etapa do empreendimento eram enormes.
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12.  Nao obstante, ndo se vislumbra como, no momento em que foi iniciada a execugdo da 3?
etapa das obras (superestrutura), o TRT-ES poderia ter previsto a ocorréncia de falhas técnicas
de tamanha magnitude no projeto e na execugdo das fundacdes, como ocorreu no caso concreto,
haja vista que o projeto foi elaborado por uma empresa de engenharia registrada no Conselho
Profissional competente.

13.  Semelhantemente, as fundagdes foram executadas por empresa habilitada em certame
licitatorio. Conforme bem pontuado na instru¢do, ainda que houvesse certo grau de
previsibilidade na ocorréncia de eventuais falhas, ndo ¢ razodvel considerar que seriam
previsiveis falhas tdo graves e de tamanha envergadura como as verificadas no caso concreto.

14. Com efeito, para completa caracterizagdo dessas falhas, foi necessaria uma pericia técnica
a cargo de engenheiros especialistas do Instituto de Pesquisas Tecnoldogicas do Estado de Sao
Paulo (IPT/SP), acarretando o entendimento de que o gestor médio, no momento de lancar a
licitacao referente a 3* etapa das obras, dificilmente conseguiria prever a ocorréncia desse tipo de
falha (cf. peca 25, p. 9).

15. Nesse ponto, convém mencionar que o contrato de elaboragdo do projeto executivo do
empreendimento, a cargo da empresa NBC Arquitetura e Construcdo Ltda., teve valor total de
R$ 733.885,78, conforme pega 25, p. 7. Esse valor representa menos de 0,5% do valor da obra.

16. Esse fato, associado a outras falhas graves de elaboracdo de projeto (cf. pega 25, p. 9), a
exemplo da falta de investigacdo geoldgico-geotécnica suficiente, da desconsideracdo dos
possiveis efeitos que a escavagdo do subsolo poderia ter nas edificagdes vizinhas e da subpressao
que o terreno poderia apresentar, em face do nivel d’agua muito préximo a superficie, deveria
resultar num acompanhamento mais atento do TRT-ES acerca das premissas técnicas adotadas
na elaborag¢do do projeto.

17. Portanto, conforme anotado pela equipe de auditoria na pega 25, p. 12, € importante avaliar
a responsabilidade dos agentes envolvidos na elaboracdo do projeto e na execucgdo das
fundagdes, mormente suas respectivas aprovagdes e recebimentos provisorios e definitivos pelos
gestores publicos.

18. Esse fato ja estd sendo apurado nos autos, conforme determinagdo exarada no Acordao
2.742/2015-TCU-Plenario, e conforme informagdes trazidas pelo TRT-ES na peca 44.

19. Porém, além da vertente da responsabilidade administrativa e pelo dano ao erario
cometido, hd que se ressaltar a gravidade das faltas ético-profissionais. Tanto a empresa NBC
Arquitetura e Construgdo Ltda. (elaboragdo de projeto) como a empresa Delta Construgdes S.A.
(execucao das fundagdes) devem responder perante o Conselho Regional de Engenharia e
Agronomia do Estado do Espirito Santo (Crea-ES), a fim de que, respeitado o pleno exercicio da
ampla defesa e do contraditério, possam ser apuradas as gravissimas falhas cometidas, as quais
poderiam resultar em sérios problemas de seguranca estrutural para a futura edificagao.

20. Cabe comentar que, embora a necessaria comunicacdo ao Crea-ES ndo tenha sido ainda
proposta nos autos e essa medida conste de orientagdo feita pelo Pleno do Tribunal as Unidades
Técnicas no bojo do subitem 9.2.2 do Ac6érdao 641/2007-TCU-Plenario, nos termos da pega 44,
p. 5e 11, o TRT-ES ja participou aquele conselho sobre o caso, tornando dispensavel que este
Tribunal efetue essa medida.

21. Alm disso, verifica-se, no caso concreto, que o atendimento ao requisito VI (as
consequéncias da alternativa de rescindir o contrato, seguido de nova licitagdo e contrataciao
importam em sacrificio insuportdvel ao interesse publico primdrio a ser atendido pela obra ou
servigo, inclusive quanto a sua urgéncia e emergéncia) da Decisdo 215/1999-TCU-Plenario ndo
reside na alegada precariedade da estrutura fisica atualmente ocupada pelo TRT-ES. Embora
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esse fato possa trazer algumas consequéncias negativas ao cumprimento da missdo institucional
daquele o6rgio, a falta da obra ndo estd impedindo o TRT-ES de prestar seus servigos
jurisdicionais a sociedade.

22. Conforme bem pontuado pelo AUFC em sua instrugdo, o atendimento a esse requisito
provém dos riscos de perda dos servicos ja executados em caso de eventual falta de
rebaixamento do lengol freatico ou de paralisacdo da obra para a realizagdo de novo certame.

23. Ademais, mesmo que ndo haja perda dos servigos, ainda assim haveria custos
consideraveis para a Administragdo Publica com a manutencdo do canteiro € com o
bombeamento em ponteira filtrante.

24. Portanto, reside nesse fato a urgéncia e emergéncia ¢ o sacrificio insuportivel para o
interesse publico primario, estando cumprido esse requisito no caso concreto, porém nao pelas
razoes expostos pelo embargante.

25. Por fim, convém trazer a baila que o monitoramento do caso, bem como seus
desdobramentos, prosseguird no TC-030.775/2015-9, autuado com a finalidade de avaliar o
cumprimento das determinagdes feitas pelo Acérdao 2.742/2015-TCU-Plenario.

26. Em face do exposto, submeto a matéria a consideragao superior, reiterando a concordancia
comas analises empreendidas na instrug@o ora elaborada.”

E o relatorio.
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