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VOTO

Em exame Tomada de Contas Especial instaurada para dar cumprimento ao item 9.5.1 do
Acérdao n® 7.514/2010-Segunda Camara (TC 009.887/2004-0), por meio do qual o TCU determinou
que fossem apurados os fatos e identificados os responsaveis pelos superfaturamentos apurados nos
contratos 2009/2002 (Senat) e 2010/2002 (Sest), firmados com a empresa Construtora Apia Ltda., nos
valores de R$ 69.598,45 e 85.336,41, respectivamente.

2. Na prestacdo de contas do Servico Social do Transporte/Conselho Nacional — Sest/CN (TC
009.887/2004-0 - exercicio de 2003), foram constatados superfaturamentos referentes as obras de
construcdo dos Centros Assistenciais Integrados dos Trabalhadores em Transporte — Capits de
Campina Grande/PB (Capit 55), Uberaba/MG (Capit 57) e Varginha/MG (Capit 60). As obras foram
executadas, conjuntamente, pelo Sest/CN e pelo Servico Nacional de Aprendizagem do
Transporte/Conselho Nacional — Senat/CN.

3. O Acordao n® 7.514/2010-Segunda Camara continha, também, determinacdo para a
constituicdo de processos apartados de tomadas de contas especiais para fins de apuracdo de
irregularidades e de danos causados aos cofres do Sest/CN e do Senat/CN ocorridos em 2002. O TCU
assim procedeu porque as contas ordinarias daquelas entidades, relativas ao exercicio de 2002, nao
mais poderiam ser reabertas mediante recurso de revisao.

4. Diante da reabertura de contas ordindrias ja julgadas e da instauracdo de processos de TCE’s, o
Plenario do TCU, em 22/6/2011, com base no artigo 28, incisos VIII, XIV e XXX, do RI/TCU e tendo
em conta a racionalidade administrativa, a conexdo entre as matérias e a necessidade de uniformidade
de tratamento a processos semelhantes, aprovou questdo de ordem suscitada pela Segecex para que
fosse sorteado um unico relator para todos os processos de contas do Sest/CN e do Senat/CN em que
se apuram irregularidades e danos constatados na contratacdo e na execugdo das obras de construcao
dos Capits de Campina Grande/PB, Uberaba/MG e Varginha/MG.

5. Em 28/6/2011, meu nome foi sorteado para relatar a instrucdo dos seguintes processos: TC
009.887/2004-0, que trata da prestacdo de contas do Sest/CN referente ao exercicio de 2003; TC
016.814/2005-1, que trata da prestacao de contas do Sest/CN referente ao exercicio de 2004 (contas
reabertas mediante recurso de revisdo interposto pelo Ministério Publico); TC 021.298/2006-8, que
trata da prestagdo de contas do Sest/CN referente ao exercicio de 2005 (contas reabertas mediante
recurso de revisdao interposto pelo Ministério Publico); TC 004.149/2011-4, que trata da tomada de
contas especial instaurada para apurar danos aos cofres do Senat/CN ocorridos em 2002; TC
010.111/2004-6, que trata da prestacao de contas do Senat/CN referente ao exercicio de 2003 (contas
reabertas mediante recurso de revisdo interposto pelo Ministério Publico); TC 011.826/2005-0, que
trata da prestacdo de contas do Senat/CN referente ao exercicio de 2004 (contas reabertas mediante
recurso de revisdo interposto pelo Ministério Publico); TC 013.765/2006 0, que trata da prestagdo de
contas do Senat/CN referente ao exercicio de 2005 (contas reabertas mediante recurso de revisao
interposto pelo Ministério Publico); e este TC 004.153/2011-1, que trata da tomada de contas especial
instaurada para apurar danos aos cofres do Sest/CN ocorridos em 2002.

6. Em relagdo ao exercicio de 2002, a Secob-3 apontou que o SEST/CN realizou o Convite
107/2002 e firmou contrato com a Construtora Apia Ltda., com indicios de superfaturamento no valor
historico de R$ 85.336,41 (Pega 1, p.42). Foram apontados como responsaveis: a Sra. Maria Tereza da
Costa Pantoja, entdo Diretora Executiva Geral, o Sr. Jovenilson Alves de Souza, a Sra. Roselane
Siqueira Alves e o Sr. Raphael Luiz Gurjao Lott Cauceglia, entdo membros da Comissao de Licitagao,
solidariamente com a Construtora Apia Ltda. Esses responsaveis foram regularmente citados, por meio
dos Oficios Secex-5 n°s 448/2011 a 452/2011 (Pegas 7-11).
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7. Cumpre destacar que os supostos danos ao Sest/CN e ao Senat/CN, ocasionados pelos
superfaturamentos apontados pela Secob-3, teriam decorrido, diretamente, da conducdo de
procedimentos licitatorios ora com projetos basicos mal elaborados ora com projetos bdsicos
inexistentes. Or¢camentos deficientes, precarios e sem os detalhamentos necessarios e a inexisténcia de
pardmetros seguros de precos atualizados levaram a contratagdes que ndo teriam observado nio s6 o
principio da economicidade, como também o da obtencdo da proposta mais vantajosa para a
Administra¢do, haja vista que houve fracionamento irregular, com a consequente fuga a modalidade de
licitacao adequada e restri¢do ao carater competitivo do certame.

8. Como era de se esperar, os danos supostamente apontados teriam se materializado em
superfaturamentos calculados pela Secob-3. No caso especifico da presente TCE, o superfaturamento
teria sido constatado no contrato 2010/2002 decorrente do Convite n° 107/2002 (Capit de
Varginha/MG). Para avaliar se houve ou ndo superfaturamento no contrato, a Unidade Técnica fez uso
da compensagdo das diferengas, a maior ou a menor, entre 0s precos totais contratados e os pregos
totais referenciais relativos a cada item de obra examinado. Foi com base nos valores desse suposto
superfaturamento que as citacdes dos responsaveis foram levadas a efeito.

9. Apresentaram suas alegagdes de defesa, em relagdo as ocorréncias aqui mencionadas (Pegas
30-34), a Sra. Maria Tereza da Costa Pantoja, o Sr. Raphael Luiz Gurjao Lott Cauceglia, o Sr.
Jovenilson Alves de Souza, a Sra. Roselane Siqueira Alves e a empresa Construtora Apia Ltda.

10. A Sra. Maria Tereza da Costa Pantoja esclareceu que ao homologar e assinar os contratos como
representante do SEST/SENAT o fez com base em parecer e recomendagao da Comissao de Licitagdo.
Ressaltou que ndo tomou ciéncia de que tal préatica contrariava o Regulamento de Licitagdes e
Contratos do SEST e do SENAT (Peca 32, p. 1 a 3). Informou que a Controladoria Geral da Unido —
CGU recomendou que as obras fossem efetuadas de forma global, por meio de concorréncia. Afirmou
que sua conduta ndo foi omissiva ou comissiva, tampouco contraria aos comandos legais a época
vigentes. Menciona, ainda, que ndo pode prosperar a sua responsabilizacdo solidaria no tocante ao
ressarcimento das importancias (Peca 32).

11.  Os Srs. Raphael Luiz Gurjao Lott, Jovenilson Alves de Souza e a Sra. Roselane Siqueira Alves
afirmaram que os pregos apresentados nas propostas das licitantes estavam de acordo com aqueles
praticados nos mercados regionais, conforme a localizagdo da unidade, e que, na ocasido, eram
realizadas pesquisas de precos locais (Pegas 31, 33 e 34). Mencionaram que a Caixa Econdmica
Federal somente veio a disponibilizar o Sistema Sinapi a partir do ano de 2005, assim, na época das
licitagdes efetuadas para a construcdo dos Capits, ndo tinham acesso a esse sistema (Peca 32, p. 2).
Entendem, por isso, que agiram em conformidade com as boas praticas administrativas. Informaram
que ndo possuem conhecimentos técnicos em construcao civil e orgamento de obras, que lhes imputem
questionar valores de mercado previamente, € que suas condutas foram totalmente direcionadas a
assegurar a realizacdo e o julgamento do processo licitatério em conformidade com os principios
constitucionais.

12.  Alegaram que a despeito das discrepancias nos precos unitarios, o preco global da contratacdo
revelou-se vantajoso para a administracdo, pois guardava consonancia com os precos de mercado
praticados na regido. Essa alegacdo, no entanto, ndo veio acompanhada de documentos comprobatorios
da realizacdo de pesquisas no mercado. Em sendo assim, ndo haveria como se comprovar a
compatibilidade do preco global da contratagdo com os pregos que vigoravam no mercado a época em
que fora firmado o contrato ora questionado.

13.  Finalmente, a Construtora Apia Ltda. informou que a época das licitagdes para as obras do
CAPIT, ainda nido vigoravam as atuais determinagdes do TCU quanto aos procedimentos licitatdrios
para as entidades do terceiro setor, e que o Sistema SEST/SENAT ndo se submetia aos rigores da Lei
n® 8.666/1993, cabendo a essas entidades observar tdo somente seus regulamentos internos que nao
previam a imposi¢do de divulgacdo, junto com os editais, da composicdo de todos os custos dos
servigos licitados, conforme se infere da diccdo do ATO PRE/CN/SENAT 38/2002.
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14.  Mencionou a Construtora que a Secob ndo questionou o valor global da obra, a luzdo principio
da economicidade, e ainda, que foi adotado o BDI médio de 25,65%, ndo obstante a contratada tenha
utilizado o BDI de 32,80%. Afirmou que os valores de cada servigo evidenciam a compatibilidade dos
precos da Contratada com os valores praticados no mercado (Pega 30, p. 4-5).

15. Em continuidade, ponderou que o Sinapi s6 foi reconhecido como indice oficial a partir de
2003, sendo disponibilizado aos particulares a partir de 2005. Frisa que o Sicro trata de composicao de
custos e ndo do prego de venda, além de desconsiderar o BDI, que deve ser dimensionado em fungao
de cada situacdo particular, visto que ndo existe BDI padrao. Ponderou que o pardmetro utilizado pela
Secob-3 para verificar os pre¢os no Sistema Sinapi, outubro de 2002, ndo tem amparo na LDO de 2002
e que a LDO de 2003 admite como normal uma variagdo até 30% do valor do Sinapi. Conclui, entdo,
que nessas condi¢des ndo ha falar em superfaturamento para os servigos analisados pela unidade
técnica, ja que a variagdo de precos unitdrios ndo ultrapassou esses custos, e que, numa analise global,
o suposto superfaturamento de R$ 85.336,41, quando comparado ao valor do contrato (RS
562.772,38), representa menos de 18%, o que seria inferior aos 30% aceitos na LDO de 2003 (Pega 30,
p. 6).

16.  Entendeu, entdo, com base no Acorddo n° 159/2003 deste Tribunal, que a variacdo de pregos
ndo pode levar a conclusdao imediata de sobreprego, visto que nas propostas foram constatados valores
superiores e inferiores a tabela SICRO, situagdo que evidencia disputa licitatoria. Alegou que “a base
comparativa adotada pela unidade técnica foi equivocada, pois compara insumos e servigos diferentes,
seja porque os técnicos, no exercicio do poder fiscalizador, ndo podem presumir, supor ou arbitrar, por
critério subjetivo, o preco excessivo” e conclui dizendo que “para afirmar que o orcamento da verba ¢
excessivo, cabe ao agente administrativo provar que este valor esta acima do mercado, efetuando um
comparativo objetivo e especifico”.

17.  Repisou que ndo se pode conceber, na prestacdo de servico de construcdo civil, BDI
padronizado, haja vista que este vai variar de acordo com cada obra (Acérdao TCU -325/2007 —
Plenario - Peca 30).

18.  Por fim, requereu ao Tribunal que, se ndo acolhidas suas argumentacdes, apure a eventual
diferenca com base nos reais valores vigentes no mercado a época da execucdo das obras,
considerando todos os pregos oferecidos pela requerente para a execucdo da obra, ndo s6 aqueles
verificados pela Secob, calculando-se um preco médio, além de adotar o BDI efetivamente incluso na
proposta (32,80%), (Peca 30, p. 14-15).

19. Como visto, a Secob-3 analisou os itens mais relevantes dos contratos firmados para as
referidas obras, com base nos sistemas referenciais de custos do Sinapie do Sicro. Fez uso da Curva
ABC como metodologia para definicdo de uma amostra a ser analisada. Na composi¢ao de precos dos
servigos, utilizou o BDI de 25,65%. Ao apurar o débito, adotou em sua metodologia o critério de que,
para os itens dessas obras em que os valores contratados estavam abaixo dos valores referenciais de
custos do Sinapi e do Sicro, essa diferenca foi considerada como um “crédito” que serviria para abater
o prejuizo apontado a titulo de superfaturamento.

20. A 5" Secex, examinando as alegagdes de defesa trazidas aos autos, concluiu que elas ndo foram
suficientes para elidir os danos apontados nas citagdes. Esse posicionamento obteve a concordancia do
Procurador-Geral do MP/TCU, que entendeu que ndo foram apresentados, pelos responsaveis,
elementos idoneos que pudessem descaracterizar a objetiva constatacdo da Secob-3 de que o Sest/CN
celebrou e executou contrato de obra de construgdo do Capit — Verginha/MG a precos superiores aos
adotados pela administragdo como referenciais de mercado.

21.  Propds-se, entdo, ao Tribunal (folha 10 da peca 41), em esséncia: julgar irregulares as contas da
Sra. Maria Tereza da Costa Pantoja, Diretora Executiva Geral do Sest/Senat/CN, do Sr. Raphael Luiz
Gurjao Lott Cauceglia, do Sr. Jovenilson Alves de Souza e da Sra. Roselane Siqueira Alves, membros
da comissdo de licitagdo do Sest/CN, condenando-os solidariamente em débito, juntamente com a
empresa Construtora Apia Ltda., pela quantia de R$ 85.336,41, referente a 19/11/2002; aplicar & Sra.
Maria Tereza da Costa Pantoja, ao Sr. Raphael Luiz Gurjao Lott Cauceglia, ao Sr. Jovenilson Alves de
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Souza, & Sra. Roselane Siqueira Alves e & empresa Construtora Apia Ltda. a multa prevista no artigo
57 da Lei8.443/1992.

22.  Na presente TCE foi apontado um débito de RS 85.336,41, decorrente do superfaturamento
constatado pela Secob-3. Entendo, com as vénias de estilo, no entanto, que devem ser acolhidas as
alegacdes de defesa apresentadas pela empresa contratada, como adiante exposto.

23.  Nesse caso especifico, em relagdo a responsabilidade da Sra. Maria Tereza da Costa Pantoja,
vejo que as ocorréncias a ela atribuidas revestem-se de gravidade suficiente a justificar ndo s6 o
julgamento pela irregularidade de suas contas, como também a aplicacdo de penalidade pecuniaria.
Demais disso, o fato de as entidades do Sistema S ndo se syjeitarem estritamente aos ditames da Lei n°
8.666/93, ndo afasta a responsabilidade de o gestor escolher pessoas com nivel de formagao necessaria
para conduzir os trabalhos que envolvem um procedimento licitatério. Também ndo isenta a propria
Comissao de Licitagdo de agir em conformidade com os parametros aceitdveis para a consecucao de
um objetivo maior, qual seja: obtengdo da proposta mais vantajosa ara a administragdo em termos
financeiros, ndo deixando de lado, € claro, os padroes de qualidade desejaveis.

24. Embora a Secob-3 tenha adotado uma metodologia de calculo conservadora, considerando
inclusive como crédito custos cujos valores foram inferiores aos custos contidos nos sistemas
referenciais de precos utilizados, peco vénias para discordar daquela Unidade Técnica no que tange ao
débito apurado em relagdo a Construtora Apia Ltda, em fungdo, ainda, de extenso Memorial
apresentado a meu Gabinete no ultimo dia 06/11/2012, que fago juntar aos autos nesta oportunidade.
25. No mencionado arrazoado a empresa consegue afastar, no meu entendimento, o débito a ela
imputado, inclusive no que concerne a aplicacdo equivocada do BDI de 25,65%, ja que ha despesas
que, embora devam ser consideradas como “Despesas Diretas”, estavam apropriadas no BDI de
32,80% as quais, se forem simplesmente desconsideradas, representardo, como corretamente alegado
pela Construtora, enriquecimento sem causa da Administragao.

26. De fato, embora ndo devam constar itens como “Administragdo Local”, “Instalagdes de
Canteiro e Acampamento” e “Mobilizacdo e Desmobilizacdo” como custos indiretos, ou seja, dentro
do BDI, ja que perfeitamente quantificaveis para cada obra, deve-se reconhecer que tais custos nio
foram apropriados a planilha de custos diretos do empreendimento, ou seja, seriam simplesmente
glosados dos custos efetivamente incorridos pelo empreendimento, de forma indevida. Demais disso,
as composicdes de custo unitdrio trazidas aos autos nesta oportunidade estdo a demonstrar a
inexisténcia de superfaturamento para o caso em tela.

27 Destarte, podem ser afastados, a meu ver, o débito relativamente a Construtora Apia Ltda,
porquanto justificados a contento.

28.  Comrelagdo a proposta de imputacao de débito solidario, com as vénias de estilo por divergir
dos pareceres exarados nos autos, compreendo que foram justificados, a contento, como mencionado
acima, o superfaturamento apontado para o caso em tela.

29.  No que concerne a responsabiliza¢do da Comissao de Licitacdao, os seus membros alegaram que
s6 com o advento da Lei n° 10.524, de 25 de julho de 2002 (LDO de 2003), o Sistema Nacional de
Pesquisa de Custos e Indices da Construgdo Civil — Sinapi passou a ser referéncia obrigatoria para
empreendimentos de engenharia executados com recursos da Unido. Vejo que assiste razio aos
membros da Comissdo de Licitagdo quando alegam que essa exigéncia foi posterior a data do contrato.
A impossibilidade de acesso ao Sinapi, no entanto, ndo era impedimento a realizacdo de pesquisa de
mercado, a qual ndo restou comprovada no caso concreto.

30. A justificativa da falta de conhecimentos técnicos sobre obras ndo pode ser aceita, vez que
eventuais deficiéncias poderiam ser supridas com pesquisas a revistas especializadas em custos, ou
mesmo com a solicitagdo de parecer de engenharia, elaborado pelo Setor Técnico da Entidade. O fato ¢
que a Comissdo de Licitagdo ndo atuou de forma a se resguardar de problemas futuros, ocasionados
pela falta de prudéncia, ou mesmo desidia na condugao das licitagdes, cujo objetivo precipuo ¢ buscar
sempre a proposta mais vantajosa para a administragao.
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31.  Aresponsabilidade da Comissdo de Licitacdo residiria, entdo, no fato de que a sua atuagdo teria
sido determinante para que a entidade efetuasse contratagdes com sobreprecos, com inobservancia nao
sO ao principio da eficiéncia, como também ao da economicidade (art. 37, caput da CF/1988). Demais
disso, restou indubitavel o prejuizo a ampla concorréncia, dado o parcelamento indevido.
32.  Frise-se, por oportuno, que por meio da Decisdo n° 907/1997-Plendrio, firmou-se o
entendimento de que as licitagdes promovidas pelas entidades integrantes do Sistema S, embora ndo se
sujeitassem aos ditames da Lei n° 8.666/1993, e sim, ao disposto em seus proprios regulamentos de
licitagcdes, deveriam pautar-se, sobretudo, nos principios da administracdo publica estabelecidos na
Constituicdo Federal, em especial os contidos no caput do art. 37. Dessa forma, vé-se que um projeto
basico bem elaborado e devidamente atualizado ¢ elemento essencial para a consecugdo de uma
contratagdo mais vantajosa, principalmente em termos financeiros.
33.  Tendo sido afastado, nesta oportunidade o superfaturamento apontado pela Unidade Técnica,
pelas razdes que mencionei, restam afastadas, da mesma forma, nesta TCE, a responsabilizagdo da
Comissao de Licitacao.

Ante o exposto, com as vénias de estilo por divergir parcialmente dos pareceres emitidos nos
autos, VOTO por que seja adotado o Acordao que ora submeto a apreciagao deste Colegiado.

VOTO COMPLEMENTAR

Tendo em vista a proposigdo feita pelo Nobre Ministro Walton Alencar Rodrigues, no sentido
de que seja o presente processo convertido em diligéncia e encaminhado a Secob-3 para andlise do
Memorial apresentado pelos Representantes Legais da Construtora Apia Ltda, tendo em vista a
complexidade da matéria e, ainda, o extenso volume de informac¢des de cunho eminentemente técnico
apresentadas, acolho a sugestdo de Sua Exceléncia e Voto no sentido de converter os autos na
mencionada diligéncia.

TCU, Sala das Sessoes Ministro Luciano Branddao Alves de Souza, em 8 de novembro de
2012.

RAIMUNDO CARREIRO
Relator
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