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SUMARIO: TOMADA DE CONTAS  ESPECIAL.
IRREGULARIDADES EM TRECHO DAS OBRAS DE
CONSTRUCAO DA BR-429/RO. CITACOES E AUDIENCIAS.
ACOLHIMENTO DE ALGUMAS JUSTIFICATIVAS E
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DUPLICIDADE. RECURSO DE RECONSIDERACAO.
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RELATORIO

Trata-se de recursos de reconsideragdo interpostos pelos Srs. Homero Raimundo Cambraia,
Joaquim de Sousa, Miguel de Souza, ex-Diretores-Adjuntos e ex-Diretor-Geral do DER/RO,
respectivamente, e pela empresa Planurb Planejamento e Construgdes Ltda. em desfavor do Acordao
1.791/2012-Plenario. Por meio da referida decisdo, este Colegiado julgou irregulares as contas dos
gestores recorrentes, condenou-os em débito soliddrio com a empresa contratada e cominou-lhes
multas individuais, em decorréncia de irregularidades em trecho das obras de constru¢do da BR-
429/RO.

2. Transcrevo a instrucao da unidade técnica que examinou o mérito dos recursos.
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2. “Trata-se de recursos de reconsideracdo interpostos pelos Sr. Homero Raimundo
Cambraia (R002-Pe¢ca 58), Joaquim de Sousa (R0O0I-Pega 49), Miguel de Souza (R004-
Peca 68), ex-Diretores-Adjuntos e ex-Diretor-Geral do DER/RO e Empresa Planurb
Planejamento e Construgoes Ltda. (R003-Peg¢a 61), a época dos fatos, ordenadores de
despesa e empresa contratada, nestes atos representados por seus advogados Dr. José
Almeida Junior (OAB/RO 1.370) e outros (procuragoes as pag. 1 da Peca 48, pag. 1 da
Peca 57; pag. 1 da Pegca 69) e Dr.“ Nathalia Lima de Souza Duarte (OAB/MG 132.953) e
outros (procuragdo a pag. 15 da Peca 31), por intermédio dos quais se insurgem contra o
Acordao 1.791/2012-Plendrio, prolatado na sessdo de julgamento do dia 11/7/2012 —
Ordinaria e inserto na Ata 26/2012 — Plenario (pags. 30-63 da Peca 93), que julgou
irregulares as contas dos recorrentes, condenando-os em débito solidario, dentro de cada
esfera de responsabilidade (item 9.1) e cominando-lhes multas individuais (itens 9.2 e 9.3),
em decorréncia de irregularidades em trecho das obras de construgdo da BR-429/RO.

3. A presente TCE origina-se de levantamento de auditoria realizado nas obras de
construcdo da BR-429, no Estado de Rondonia, no trecho compreendido entre Presidente
Meédici e Sdo Miguel do Guaporée. O empreendimento foi objeto do Contrato
66/96/PJ/DER/RO, financiado com recursos do Convénio de Delega¢cdo PG-160/96-00,
ambos ja encerrados quando da auditoria.

4. A TCE, instaurada por determinag¢do do Acordao 645/2004—Plenario apurava,
inicialmente, possiveis pagamentos por servigos ndo executados, relativos a
terraplenagem e pavimentagdo, inseridos no escopo do Contrato 66/96. Ndo obstante, no
curso das andlises realizadas pela Secex/RO foram apontadas outras irregularidades,
como: i) graves divergéncias entre o projetado e o executado em uma obra de arte
especial; ii) superestimativa do BDI contratado, iii) irregularidades no pagamento dos
servicos de mobilizagdo, desmobilizagdo e instala¢do de canteiro de obras;, e iv)
superfaturamento decorrente de pregos excessivos frente aos referenciais de mercado.

5. Apreciadas as alegacoes de defesa e as razoes de justificativa oferecidas pelos
responsaveis, em respostas as citagoes e as audiéncias a eles dirigidas, tanto a Secex/RO
quanto o Ministério Publico junto ao TCU manifestaram-se por acolhé-las parcialmente.

6. Nesse sentido, o Voto da Ministra-Relatora Ana Arraes, anuindo na quase totalidade
com a proposta da unidade técnica e a manifestagdo do MPjTCU, concluiu no mérito que
caberia o julgamento pela irregularidade das contas dos recorrentes, com fundamento na
alinea “c” do inciso Ill do art. 16, e a proposi¢cdo da condenag¢do em débito deles em
solidariedade, dentro de cada esfera de responsabilidade (item 9.1), além da aplicacdo de
multa individual aos responsaveis e a empresa contratada, com fulcro no art. 57 da Lei
8.443/1992 (item 9.2), bem como, a aplicagio de multa individual a alguns dos
recorrentes, com fulcro no art. 57, inciso Ill, da Lei 8.443/1992 (item 9.3), no que foi

acompanhado pelos demais Membros do Orgao fracionado, nos seguintes termos:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de tomada de contas especial decorrente de
levantamento de auditoria realizado nas obras de construcdo da BR-429, no Estado de Rondonia,
no trecho compreendido entre Presidente Médici e Sdo Miguel do Guaporé, objeto do Contrato
66/96/PJ/DER/RO, financiado com recursos do Convénio de Delega¢io PG-160/96-00.

ACORDAM os ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo do Plenario, ante as
razoes expostas pela relatora e com fundamento nos arts. 1°, inciso I; 16, inciso Il alinea "c" e §§
1°2° 19; 23, inciso III; 26; 28, inciso II; 57 e 58 da Lei 8.443/1992, c/c os arts. 209, inciso IlI,
210, 214, inciso 111, alimea “a”, e 217 do Regimento Interno, em:

9.1. julgar irregulares as contas dos Srs. Joaquim de Souza, Homero Raimundo Cambraia, Migu el
de Souza, Isaac Bennesby e José Humberto do Prado Silva, condenando-os solidariamente coma
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empresa Planurb - Planejamento e Construgoes Ltda. ao pagamento das importincias abaixo
discriminadas, a serem recolhidas aos cofres do Departamento Nacional de Infraestrutura de
Transportes — Dnit, acrescidos de encargos legais contados da data do débito até a data do
pagamento,

9.1.1. Joagquim de Souza:

Valor Data de
historico ocorréncia
RS
321.495,37 21/03/1997
9.1.2. Homero Raimundo Cambraia:
Valor Data de
historico ocorréncia
R$
13.395,64 30/04/1997
9.1.3. Miguel de Souza:
Valor Data de
historico ocorréncia
RS
334.890,91 14/07/1997

9.1.4. Homero Raimundo Cambraia, Isaac Bennesby e Planurb - Planejamento e Construgoes
Ltda.:

Valor Data de

historico ocorréncia
R

11.569,40 21/11/1997
R

55.472,09 5/12/1997
RS

53.251,31 5/12/1997

9.1.5. José Humberto do Prado Silva, Isaac Bennesby e Planurb - Planejamento e Construgoes
Ltda.:

Valor Data de
historico ocorréncia
RS
89.168,75 17/07/1998

9.2. aplicar, com fundamento no art. 57 da Lei 8.443/1992, individualmente, multa no valor de
R3$ 20.000,00 (vinte mil reais) aos Srs. Joaquim de Souza, Miguel de Souza e a empresa Planurb -
Planejamento e Construgoes Ltda.; e de RS 10.000,00 (dez mil reais) aos Srs. Homero Raimundo
Cambraia e José Humberto do Prado Silva, a ser recolhida ao Tesouro Nacional, com incidéncia
de encargos legais, calculados da data deste acordao até a data do pagamento, se este for efetuado
apos o vencimento do prazo abaixo estipulado,

9.3. rejeitar as razoes de justificativa apresentadas pelos responsiveis Homero Raimundo
Cambraia e Miguel de Souza, e aplicar-lhes, com fundamento no art. 58, inciso Il da
Lei 8.443/1992, multa no valor de R$ 5.000,00 (cinco mil reais) em razdo da execucdo de obra de
arte especial com grave divergéncia do projetado, a ser recolhida ao Tesouro Nacional, com
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incidéncia de encargos legais, calculados da data deste acorddo até a data do pagamento, se este
Jfor efetuado apos o vencimento do prazo abaixo estipulado,

94. fixar o prazo de 15 (quinze) dias, a contar da notificagdo, para comprova¢do, perante o
Tribunal, do recolhimento das dividas acima imputadas,

9.5. autorizar a cobranca judicial das dividas, caso ndo atendidas as notificagoes;

9.6. autorizar o pagamento das dividas em até 36 (trinta e seis) parcelas mensais consecutivas,
caso venha a ser solicitado pelos responsaveis antes do envio do processo para cobranca judicial;

9.7. fixar o vencimento da primeira parcela em 15 (quinze) dias a contar do recebimento da
notificagdo e o das demais a cada 30 (trinta) dias, com incidéncia de encargos legais sobre o valor
de cada uma;

9.8. alertar aos responsdveis que a inadimpléncia de qualquer parcela acarretara vencimento
antecipado do saldo devedor,

9.9. acolher as razoes de justificativa dos responsaveis Antonio Armando Couto Bem, Mario
Hiroyuki Ishi, Mickey Yuji Katsuragawa, Fermando Antonio Pelucio e Pedro Katusyoshi
Nakayama,

9.10. considerar, para todos os efeitos, revel o senhor José Humberto do Prado Silva,

9.11. determinar a Secex/RO que proceda ao exame dos documentos enviados pelo Banco do
Brasil (Anexo 11) e se manifeste acerca da regularidade da movimentacdo do montante de
R$ 1.270.100,20 entre as contas CC 97.932-5 e CC 95.078-5, ambas titularizadas pelo DER/RO;

9.12. dar ciéncia desta decisdo aos responsdaveis;

9.13. remeter copia desta decisdo, bem como do voto e do relatorio que a fundamentaram, ao
Governo do Estado de Rondonia, ao Departamento de Viagdo e Obras Publicas do Estado de
Rondonia — Devop/RO, a Procuradoria da Republica no Estado de Rondonia e ao Departamento
Nacional de Infraestrutura de Transportes — Dnit;

9.14. retornar os autos a Secex/RO, para cumprimento do item 9.11 deste acordao.

7. Irresignados com a decisdo do TCU, os responsdveis e a empresa contratada
interpuseram os presentes recursos de reconsideracdo, que se fundamentam nas
altercagoes que, adiante, passar-se-a a relatar.

I - DO EXAME DE ADMISSIBILIDADE

8. Em exame preliminar de admissibilidade, esta unidade recursal propos o conhecimento
dos recursos (Pecas 80, 81, 82 e 83), nos termos do art. 32, inciso I, e 33, da Lei
8.443/1992, c/c os artigos 285, caput, do RI/TCU, suspendendo-se os efeitos dos itens 9.1,
9.2, 9.3, 9.4 e 9.5 do Acorddo recorrido, os quais foram ratificados pelo Exmo. Ministro-
Relator Augusto Nardes (Peca 89).

IIT - DA ANALISE DE PRELIMINAR DE MERITO

II1.1 — Do cerceamento de defesa pelo transcurso de tempo.

IIL.1.1 — Razoes recursais do Sr. Homero Raimundo Cambraia e da Empresa Planurb
(pags. 22 da Peca 58 e 38-44 da Pega 61).

9. O Sr. Homero registra o transcurso do lapso temporal de mais de 12 anos, e que este
intersticio “atua contra uma boa e salutar produgdo de provas”.

10. Compreende que tendo sido o contrato celebrado em 1996 e a notificagdo da
Empresa em 2006, ter-se-ia “como prejudicada a continuagdo da presente Tomada de
Contas Especial, pois esta ja ndo é habil para apurar de forma justa e adequada os fatos a
que se propoe julgar”.
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11. Objeta que a garantia do contraditorio e da ampla defesa teria sido
irremediavelmente prejudicada pela citagdo tardia, “notadamente pelo fato de que a
obtengdo de provas imprescindiveis a busca da verdade material restou significativamente
comprometida, uma vez que a empresa teve grande dificuldade de obter a documentagdo
constante do procedimento licitatorio tais como o projeto basico das pontes, bem como
outros documentos gerados quando da execugdo contratual”.

12. Requer a aplica¢ao da Instru¢ao Normativa/TCU 56/2007.
III.1.2 — Anadlise

13. No tocante ao eventual cerceamento da defesa pelo lapso temporal entre a
celebragdo do contrato e a citagdo dos recorrentes, observa-se que apesar do
entendimento do recorrente de que a coleta de provas e documentos relativos ao contrato
em comento teria sido ‘significativamente comprometida”, ndo foi apontado de forma
precisa qual elemento comprobatorio ndo se encontra no processo que possa comprometer
o juizo de valor a ser feito por esta Corte de Contas. Pelo contrario, todos os elementos
necessarios para a andlise e o julgamento das contas fazem parte do presente processo.
Logo, incabivel a anulagdo da fiscalizagdo com base em argumentagdo genérica.

14. Ademais, como bem relatou a defesa, pdags. 2-5 da Peca 61, o Termo de
Recebimento das Obras, que atestava a execu¢do parcial dos servigos, foi entregue a
Empresa Planurb em 24/9/2004, ou seja, a execu¢do da obra e seu recebimento
arrastaram-se por 8 anos, periodo em que os servigos foram diversas vezes suspensos, e
termo final que demarca a concretiza¢do daquilo que fora efetivamente executado.

15. Nao obstante o longo periodo de execugdo, o que se verifica, em verdade, é que
a despeito da citagdo nesta TCE ter sido feita no ano de 2006, apenas 2 anos apos a
entrega do Termo de Recebimento da Obra, os orgdos de controle ndo permaneceram
inertes durante todo esse periodo, muito pelo contrario, iniciaram sua atuagdo ainda em
1998.

16. Labuta, nesse sentido, a atuacdo efetiva do Orgdo Concedente, Departamento
Nacional de Estradas e Rodagens (DNER), cuja a¢do tempestiva resultou na instaura¢do
da devida TCE, por intermédio da Portaria DNER 869/1998, para fiscalizar os recursos
federais repassados ao Governo de Rondonia, abrangendo, dentre outros, o Convénio PG
160/96 (BR 429/R0), o que ensejou a autuagdo do TC 010.104/1999-2, em 5/8/1999.

17. Dos fatos apurados naquela TCE original foi prolatado o Acorddo 645/2004-
TCU-Plenario, em 26/5/2004, determinando a instauragdo da presente TCE.
18. Em relacdo a aplicagdo do art. 5° da Instrugdo Normativa - IN - TCU 56/2007,

inicialmente, observa-se que ela ndo regia o procedimento administrativo para
instauragdo da presente TCE, por ser posterior a referida instauragdo, e que esta foi
substituida recentemente pela IN 71/2012, publicada em 5/12/2012. Embora a primeira IN
estabeleca, em seu §4° que “sabo determina¢cdo em contrario do Tribunal, fica
dispensada a instauragdo de tomada de contas especial apos transcorridos dez anos desde
o fato gerador”, tal dispositivo ndo é aplicavel ao caso concreto, tendo em vista que, em
verdade, como demonstrado nos paragrafos antecedentes, ndo houve o transcurso do
intersticio decenal e pela vultuosidade dos recursos malversados. Ademais, como se
analisara, ndo houve, igualmente, qualquer prejuizo a defesa dos responsaveis ante o
tempo transcorrido entre a assinatura do ajuste e a instauragdo desta TCE, que, reafirma-
se, ndo foi o primeiro instrumento de controle a ser formalizado para apurar os fatos em
questdo.
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19. Cabe esclarecer que o aludido dispositivo ndo determina o arquivamento
sumario do processo, e como se depreende da ressalva inicial (“salvo determina¢do em
contrario”), o TCU pode, ao analisar o caso concreto, decidir de forma diversa, dando
prosseguimento aos autos.

20. Trata-se, portanto, apenas de uma presungdo relativa de que, apos o transcurso
do tempo de dez anos, restaria comprometido o exercicio da ampla defesa por parte do
responsavel. Uma vez verificado que ndo houve afronta ao exercicio de tal prerrogativa,
cabe a este Tribunal, com vistas a racionalidade administrativa e a economia processual,
decidir pelo arquivamento ou ndo do feito.

21. Tal posicionamento justifica-se, principalmente, pelo fato de o TCU ndo poder
se furtar de analisar casos de lesdo aos cofres da Unido quando, tendo sido resguardados
os direitos processuais do jurisdicionado, se fizerem presentes elementos suficientes para
a identifica¢do do débito e da responsabilidade dos gestores envolvidos. Trata-se de zelar
pelo bom emprego dos recursos publicos, a despeito de, por falha da Administra¢do, ndo
ter sido o agente notificado sobre os fatos antes de determinado decurso temporal.

22. Ressalte-se que esse raciocinio vai ao encontro do reconhecimento da
imprescritibilidade das acoes de ressarcimento de recursos publicos, conforme
entendimento consolidado desta Casa e do Supremo Tribunal Federal, consoante Acorddo
2.709/2008-TCU-Plenario. Nessa linha, é sedimentado o entendimento de que as agoes de
ressarcimento movidas pelo Estado contra os agentes causadores de danos ao Ervario sdo
imprescritiveis, este é o teor do enunciado da Sumula TCU 282, que estd em consondncia
com posicionamento do Plendrio do STF, exarado em sede de mandado de seguranca (MS
26.210-9/DF, Relator Ministro Ricardo Lewandowski).

23. Neste sentido sdo os Acordaos 3.124/2010- TCU-2¢ Camara, 806/2008- TCU- 2¢
Camara, 1.131/2008-TCU-1¢ Camara, 2.815/2009-TCU-2¢ Camara, 1.231/2007-TCU-2¢
Camara, 1.214/2008-TCU-1¢ Camara, 1.115/2009-TCU-2¢ Camara e 1.430/2008-TCU-2¢
Camara.

24. Em relagdo ao fundamento da multa aplicada com fulcro no art. 57 da LOTCU,
ndo tendo prescrito o débito imputado ao recorrente, ndo ha mais que se perquirir o
fundamento desta multa.

25. Deve-se, entretanto, perscrutar acerca da prescricdo da pretensdo punitiva
deste Tribunal, situacoes em que a garantia processual possa ser aplicada aquelas multas
previstas nos art. 57 e 58 da Lei Organica.

26. Em virtude da Lei 8.443/1992 ndo dispor sobre a questdo, cabe ao intérprete
recorrer a analogia, em atengdo ao art. 4° da Lei de Introdug¢do as Normas do Direito
Brasileiro.

27. Assim, este Tribunal ha algum tempo vem se valendo do prazo geral de dez
anos, estabelecido no Cédigo Civil (art. 205), para suplantar tal lacuna legislativa. E o
que se depreende das seguintes decisoes: Acorddos 510/2005, 1.803/2010, 771/2010,
474/2011 e 828/2013, do Plenario; Acordaos 3.036/2006, 847/2007 e 2.073/2011, da 1°
Camara, e Acordaos 5/2003 e 3.132/20006, da 2 Camara.

28. E bem verdade que, na grande maioria dos casos, os precedentes enfrentaram a
questdo da prescrigdo sob a Otica da pretensdo de ressarcimento ao Erario, quando
internamente ndo havia entendimento consolidado sobre a tese imprescritibilidade
(Acorddo 2.709/2008-Plendrio), nesse particular, motivado por decisdo do STF (MS
26.210-9/DF). Nesse sentido, o Tribunal ndo tinha o costume de examinar a prescri¢do da
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pretensdo punitiva de forma isolada, a qual era abordada em segundo plano em relagdo
aquela tese central sobre a qual, com mais frequéncia, se insurgiam as partes nos
processos de controle externo.

29. No Poder Judiciario, é pacifico o entendimento de que o prazo prescricional em
se tratando de multa administrativa deve ser de cinco anos, naqueles casos em que a lei
expressamente ndo tenha positivado exigéncia especifica, em consondncia com a realidade
de varias outras normas de Direito Publico, tais como: a Lei 9.873/1999, para a pretensdo
punitiva da Administra¢do no exercicio do poder de policia;, o Codigo Tributario
Nacional, para a cobranga de crédito tributdrio; o Decreto 20.910/1932, para cobranga
de dividas passivas da Unido, Estados/DF e Municipios; a Lei 8.112/1990, para agdo
disciplinar contra servidor publico, a Lei 8.429/1992, para agoes destinadas a aplica¢do
das sangoes expressas nessa lei; e a recente Lei 12.846/2013, sobre a responsabilizagdo
administrativa e cvil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a administragdo
publica, nacional ou estrangeira.

30. Por elucidativo, cabe transcrever os seguintes julgados do Superior Tribunal de
Justica -STJ:
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ADMINISTRATIVO. TOMADA DE CONTAS ESPECIAL. DANO AO ERARIO. RESSARCIMENTO.
IMPRESCRITIBILIDADE. MULTA. PRESCRICAO QUINQUENAL. ART. 1° DA LEI 9.873/1999.
INAPLICABILIDADE.

1. A pretensdo de ressarcimento por prejuizo causado ao Erdrio é imprescritivel. Por
decorréncia l6gica, tampouco prescreve a Tomada de Contas Especial no que tange a
identificagdo dos responsdveis por danos causados ao Erdrio e a determinagdo do ressarcimento
do prejuizo apurado. Precedente do STF.

2. Diferente solugdo se aplica ao prazo prescricional para a instauragdo da Tomada de Contas
no que diz respeito a aplicagdo da multa prevista nos arts. 57 e 58 da Lei 8.443/1992. Em
relagdo a imposigdo da penalidade, incide, em regra, o prazo qiiinqtienal.

3. Inaplicdvel a hipétese dos autos o disposto no art. 12 da Lei 9.873/1999, que estabelece que,
nos casos em que o fato objeto da agdo punitiva da Administragdo também constituir crime, a
prescrigdo reger-se-d pelo prazo previsto na lei penal. Isso porque a instdncia de origem apenas
consignou que as condutas imputadas ao gestor publico ndo caracterizavam crime, sendo
impossivel depreender do acérddo recorrido a causa da aplicagdo da multa. Dessa forma, é
invidvel, em Recurso Especial, analisar as provas dos autos para verificar se a causa da
imputagdo da multa também constitui crime (Stumula 7/ST]).

4. Recursos Especiais parcialmente providos para afastar a prescricdo relativamente ao
ressarcimento por danos causados ao Erdrio (REsp 894.539/PI, Rel. Ministro HERMAN
BENJAMIN, SEGUNDA TURMA, julgado em 20/08/2009, Dje 27/08/2009);

AGRAVO REGIMENTAL. PROCESSUAL CIVIL. EXECUCAO FISCAL. MULTA ADMINISTRATIVA
PRESCRICAO. PRAZO QUINQUENAL. DECRETO 20.910/32. ATERIA APRECIADA SOB O RITO DO
ART. 543-C,DO CPC. RESP N.© 1.112.577/SP REPRESENTATIVO DA CONTROVERSIA).

7

1. A sangdo administrativa é consectdrio do Poder de Policia regulado por normas
administrativas. A aplicagdo principioldgica da isonomia, por si s6, impde a incidéncia reciproca
do prazo do Decreto 20.910/32 nas pretensoes deduzidas em face da Fazenda e desta em face
do administrado.

2. Deverus, e ainda que assim ndo fosse, no afd de minudenciar a questdo, a Lei Federal 9.873/99
que versa sobre o exercicio da a¢do punitiva pela Administragdo Federal colocou um pd de cal
sobre a questdo assentando em seu art. 12 caput: ‘Prescreve em cinco anos a agéo punitiva da
Administragdo Publica Federal, direta e indireta,no exercicio do poder de policia, objetivando
apurar infragdo a legislagdo em vigor, contados da data da prdtica do ato ou, no caso de
infragcdo permanente ou continuada, do dia em que tiver cessado.’

3. A possibilidade de a Administracdo Publica impor sancdes em prazo vintendrio, previsto no
Codigo Civil, e o administrado ter a seu dispor o prazo quinquenal para veicular pretensdo,
escapa ao cdnone da razoabilidade, critério norteador do atuar do_administrador, mdxime no
campo sancionatorio, onde essa vertente é lindeira a questdo da legalidade.

4. Outrossim, as prescricbes administrativas em geral, quer das agdes judiciais tipicamente
administrativas, quer do processo administrativo, mercé do vetusto prazo do Decreto
20.910/32, obedecem a quinquenalidade, regra que ndo deve ser afastada in casu. (...) (AgRg no
Ag 1069662 /SP, Relator Ministro Luiz Fux; Data do Julgamento: 1/6/2010; (énfase acrescida).

31. Celso Antonio Bandeira de Mello, revendo seu posicionamento outrora
manifestado sobre a matéria, assevera que:
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Ndo hd regra alguma fixando genericamente um prazo prescricional para as agées judiciais do
Poder Publico em face do administrado. Em matéria de débitos tributdrios o prazo é de cinco
anos, a teor do art. 174 do Cédigo Tributdrio Nacional, o qual também fixa, no art. 173, igual
prazo para a decadéncia do direito de constituir o crédito tributdrio. No passado,
sustentdvamos que, ndo havendo especifica¢do legal dos prazos de prescrigdo para as situagées
tais ou quais, deveriam ser decididos por analogia com os estabelecidos na lei civil, na
conformidade do principio geral que dela decorre: prazos longos para atos nulos e mais curtos
para os anuldveis. Reconsideramos tal posicdo. Remeditando sobre a matéria, parece-nos que o
correto ndo é a analogia com o Direito Civil, visto que, sendo as razbes de Direito Publico, nem
mesmo em tema de prescricdo caberia buscar inspiracdo em tal fonte. Ademais, salvo disposigio
legal expressa, ndo haveria razdo prestante para distinguir entre administragdo e administrado
no que concerne ao prazo ao cabo do qual faleceria o direito de reciprocamente se proporem
agobes. Isto posto, estamos em que, faltando regra especifica que disponha de modo diverso,
ressalvada a hipdtese de comprovada md-fé em uma, outra ou em ambas as partes da relagio
juridica que envolva atos ampliativos de direito dos administrados, o prazo para a
Administracdo proceder, judicialmente, contra eles é, como regra, de cinco anos, quer se trate de
atos nulos, quer se trate de atos anuldveis (in Curso de Direito Administrativo. 17. ed. Sdo Paulo:
Malheiros. p. 930). (énfase acrescida)

32. Recentemente, por meio do Acorddao 1.314/2013-Plenario, esta Corte julgou
processo de representacdo formulada pela Consultoria Juridica deste Tribunal (Conjur),
versando sobre a aplicagcdo do instituto da prescrigdo nas multas impostas em processos
de controle externo.

33. Em que pese o Plenario desta Corte ndo ter conhecido da representagdo, pelo
ndo cumprimento dos requisitos de admissibilidade previstos no art. 235, c/c art. 237,
paragrafo unico, do Regimento Interno, o Relator, Ministro Benjamin Zymler, deixou
consignado no Voto proferido o seu entendimento a respeito da matéria, segundo o qual,
com base nos fundamentos transcritos a seguir, por analogia, o prazo prescricional para
que o TCU aplique aos responsdveis as sancoes previstas em sua Lei Orgdnica deve ser o
de cinco anos, alinhando-se a previsdo legal das diversas normas de Direito Publico:
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()

19. Dessa forma, tomando por base os principios da unidade e coeréncia do ordenamento
juridico, parece-me que o prazo prescricional de 5 anos para imposigdo de sangdo pelo TCU é a
solugdo mais acertada ante a falta de lei especifica.

20. Nesse particular, compreendo que a utilizagdo do instituto da analogia, como técnica de
integragdo de lacunas, requer a busca de textos normativos que disponham sobre fatos similares
ao que se busca decidir, o que, diante da nogdo de unidade e coeréncia do ordenamento juridico,
impée a adogdo de disposiges pertencentes ao mesmo microssistema juridico da norma a ser
editada.

21. Por esse motivo, entendo que a utilizagdo das regras do Cddigo Civil para a defini¢do do
prazo prescricional aplicdvel a sangdo aplicada pelo TCU no exercicio da atividade de controle
externo ndo constitui procedimento adequado, haja vista a absoluta diferenga entre os fatos
abarcados pelo espago de incidéncia daquela regra juridica - de natureza eminentemente
privada - e os inerentes a relacdo de direito ptiblico travada entre a Unido e os administrados,
no dmbito dos processos do TCU.

22. Evoluindo entendimento anteriormente esposado em outras situacdes, devo admitir que a
falta de disposi¢do legal a respeito do tema na Lei Orgdnica do TCU (Lei 8443/1992) implica
extrair-se do préprio Direito Administrativo, dada a sua independéncia cientifica, as bases para
a integragdo dessa lacuna, que impacta diretamente o poder sancionador desta Corte de Contas.
Seguindo tal raciocinio, penso que se hd prazo proprio em ramo auténomo do Direito Publico
ndo hd porque se insistir no uso, por meio da analogia, de norma essencialmente disciplinadora
das relagbes juridicas privadas.

23. Sendo assim, fazendo uso de tal critério de integragdo, entendo que o prazo prescricional para
que o TCU aplique aos responsdveis as sangoes previstas em lei deve mesmo ser o de cinco anos,
conforme previsto em diversas normas de direito publico, a exemplo do art. 23, inciso II, da Lei
8.429/1992, do art 142, inciso Ida Lei 8.112/1990, do art. 1°do Decreto 20.910/1932, do art. 174
do Codigo Tributario Nacional, do art. 1°da Lei 9.873/1999 e art. 1°da Lei 6.838/1980 e do art
46 da Lei 12.529/2011.

34. Diante dessas ponderagoes, mostra-se coerente e plenamente defensavel o prazo
de cinco anos para efeito de prescricio da pretensdo punitiva no ambito do controle
externo, pois a falta disposicao legal a respeito do assunto na Lei Orgdnica (Lei
8.443/1992) sugere que se extraia do Direito Administrativo, dada a sua independéncia
cientifica do Direito Civil, ramo do Direito Privado, as bases para a integragdo dessa
lacuna.

35. Assim, ndo obstante a jurisprudéncia atual do TCU, que privilegia o prazo geral
de dez anos estabelecido no Codigo Civil, entende-se mais coerente com os principios de
Direito Publico o entendimento do Ministro Benjamin Zymler, lavrado no Voto que
fundamentou o Acordao 1.314/2013-Plenario, no sentido de utilizar o prazo prescricional
de cinco anos para a aplica¢do de san¢des aos responsdaveis na esfera de competéncia
deste Tribunal de Contas.

36. Em relacdo ao termo inicial para a contagem do prazo prescricional, conclui o
Ministro Benjamin Zymler na supramencionada deliberagdo, fundamentado especialmente
na Lei 8.429/1992 (Lei de Improbidade Administrativa), a solu¢do mais adequada é
considerar a data em que o Tribunal tomou conhecimento dos fatos tidos como
irregulares, ponderada pelo Relator, daquela consulta, de acordo com o seguinte
raciocinio logico-juridico:

24. Com relagdo ao termo inicial para contagem do aludido prazo prescricional, observo que o

tema comporta maior diversidade de tratamento dentre as regras citadas. Nesse passo, as normas
supramencionadas estipulam como termo a quo ora a data em que o fato se tornou con hecido (Lei
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8.112 e Lei 8.429/1992, no caso de servidores ocupantes de cargo ou emprego publico), ora a data
da ocorréncia do fato (Lei 6.838/1980, Lei 9.873/1999, Lei 12.529/201 1 e Decreto 20.910/1932) —
o Codigo Tributario Nacional comporta solugdo amoldada a especialidade da matéria, qual seja,
o primeiro dia do exercicio seguinte aquele em que o langcamento poderia ter sido efetuado.

25. Sendo assim, julgo adequado, para o correto deslinde da matéria, socorrer-se das ligoes do
saudoso jurista Miguel Reale, que preceitua a necessidade de se analisar as semelhangas entre as
circunstancias faticas da situacdo a ser integrada e hipotese de incidéncia da norma a ser
utilizada analogicamente:

¢«

“Se um caso reune, por exemplo, os elementos ‘a’, ‘b’, ‘c’, ‘d’, e surge um outro com esses
elementos e mais o elemento f’, é de se supor que, sendo idéntica a razdo de direito, idéntica teria
sido a norma juridica na hipotese da previsibilidade do legislador, desde que o acréscimo de f’
ndo represente uma nota diferenciadora essencial. E preciso, com efeito, ter muita cautela ao
aplicar-se a analogia, pois duas espécies juridicas podem coincidir na maioria das notas
caracterizadoras, mas se diferencarem em razdo de uma que pode alterar completamente a sua
configuragdo juridica. Essa nota diferenciadora, como a teoria tridimensional o demonstra, pode
resultar tanto de uma particularidade fatica quanto de uma especifica compreensdo valorativa: em
ambos 0s casos o emprego da analogia ndo teria razdo de ser. Ji os romanos advertiam, com
sabedoria: minima differentia facti maximas inducti consequentias juris.” (REALE, Miguel
Licoes Preliminares de Direito. Sdo Paulo: Saraiva, 2002. p. 296-297).

26. Nesse diapasdo, penso existir, dentre as normas de direito publico mencionadas, maiores
semelhancas da atividade de controle externo com a persecugdo sancionatoria empreendida em
face da Lei de Improbidade Administrativa, razdo pela qual reputo adequada, para fins de
estipular o marco inicial de contagem do prazo prescricional, a utilizagdo da Lei 8.429/1992.

27. Dessa forma, compreendo que a prescricdo sancionatoria deste Tribunal, por analogia, deve
ser regida pelo art. 23, inciso Il da Lei 8.429/1992, o qual determina que as agoes destinadas a
levar a efeito as sangdes previstas na referida norma podem ser propostas “dentro do prazo
prescricional para faltas disciplinares puniveis com demissdo a bem do servigo publico, nos casos
de exercicio de cargo efetivo ou emprego.”.

28. Na esferafederal, o art. 142, inciso I, da Lei 8.112/1990 dispoe:
Art. 142. A agdo disciplinar prescreverd:

I - em 5 (cinco) anos, quanto as infragoes puniveis com demissdo, cassagdo de aposentadoria ou
disponibilidade e destitui¢do de cargo em comissado;

()
$ 1°0 prazo de prescrigdo comega a correr da data em que o fato se tornou conhecido.

29. Sendo assim, julgo adequado que o termo inicial para a contagem do prazo prescricional com
vistas a aplicagdo das multas do art. 57 e 58 da Lei 8.443/1992 seja a data em que os fatos tidos
como irregulares se tornaram conhecidos no dmbito deste Tribunal

30. Tal solu¢do se mostra condizente com o principio da maxima prote¢do das normas
constitucionais, na medida em que conduz a uma interpretagdo do conjunto das normas do sistema
que privilegiam o fortalecimento da fiscaliza¢do contabil, financeira, orcamentiria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade e economicidade, a qual é exercida pelo Congresso Nacional com o auxilio do TCU.

()

37. Construgdo logico-juridica que vai ao encontro do comando adotado pela
recente Lei 12.846/2013, na qual se demarcou como marco inicial da contagem do prazo
prescricional a ciéncia da infragdo, de forma geral:
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Art. 25. Prescrevem em 5 (cinco) anos as infracdes previstas nesta Lei, contados da data da
ciéncia da infracdo ou, no caso de infragdo permanente ou continuada, do dia em que tiver
cessado.

Paragrafo unico. Na esfera administrativa ou judicial, a prescrigdo serd interrompida com a
instauracdo de processo que tenha por objeto a apuracdo da infracdo. (énfases acrescidas)

38. Em refor¢o ao entendimento uniforme do Ministro-Relator e da novel Lei
12.846/2013, segundo os quais a solu¢do mais adequada passa pela adogdo da data do
conhecimento dos fatos pelo Tribunal, vale transcrever o seguinte precedente do STJ:

Resp 999324 /RS, Relator Ministro Luiz Fux

PROCESSUAL CIVIL. RECURSO ESPECIAL. ADMISSIBILIDADE. NAO INDICACAO DOS MOTIVOS
DA VIOLACAO. DEFICIENCIA NA FUNDAMENTACAO. SUMULA N° 284/STF. VIOLACAO AO ART.
535, DO CPC. INOCORRENCIA. ALINEA “C". AUSENCIA DE SIMILITUDE ENTRE OS ARESTOS
CONFRONTADOS. NAO CONHECIMENTO. ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PUBLICA POR ATO DE
IMPROBIDADE. SERVIDOR PUBLICO. PRESCRICAO. TERMO INICIAL. CIENCIA PELO TITULAR DA
DEMANDA. ACORDAO MANTIDO.

1. O termo a quo do prazo prescricional da acdo de improbidade conta-se da ciéncia inequivoca,
pelo titular de referida demanda, da ocorréncia do ato improbo, sendo desinfluente o fato de o
ato de improbidade ser de notdrio conhecimento de outras pessoas que ndo aquelas que detém a
legitimidade _ativa ad causam, uma vez que a prescricdo presume inacdo daquele que tenha
interesse de agir e legitimidade para tanto.

2.(.)

3. A declaragdo da prescrigdo pressupde a existéncia de uma agdo que vise tutelar um direito
(actio nata), a inércia de seu titular por um certo periodo de tempo e a auséncia de causas que
interrompam ou suspendam o seu curso.

4. Deveras, com a finalidade de obstar a perenizagdo das situagées de incerteza e instabilidade
geradas pela violagdo ao direito, e fulcrado no Principio da Seguranga Juridica, o sistema legal
estabeleceu um lapso temporal, dentro do qual o titular do direito pode provocar o Poder
Judicidrio, sob pena de perecimento da agdo que visa tutelar o direito.

5. ‘Se a inércia é a causa eficiente da prescri¢do, esta ndo pode ter por objeto imediato o direito,
porque o direito, em si, ndo sofre extingdo pela inércia de seu titular. O direito, uma vez adquirido,
entra como faculdade de agir (facultas agendi), para o dominio da vontade de seu titular, de modo
que o seu ndo-uso, ou ndo-exercicio, ¢ apenas uma modalidade externa dessa vontade,
perfeitamente compativel com sua conservagdo. (...) Quatro sdo os elementos integrantes, ou
condicoes elementares, da prescrigdo: 1° - existéncia de uma agdo exercitivel (actio nata) 2° -
inércia do titular da a¢do pelo seu ndo exercicio, 3 ° - continuidade dessa inércia durante um certo
lapso de tempo, 4° - auséncia de algum fato ou ato a que a lei atribua eficacia impeditiva,
suspensiva ou interruptiva do curso prescricional (Antonio Luis da Cdmara Leal, in ‘Da
Prescricio e da Decadéncia’, Forense, 1978, p. 10-12). (..)” (Data do Julgamento
14/12/2010,DJE 17/12/2010) (énfase acrescida).

39. No que diz respeito as causas de interrupgdo do prazo prescricional, o Ministro-
Relator daquela consulta assim entendeu, in verbis:

35. (..) mantém-se o entendimento jurisprudencial desta Corte de Contas, segundo o qual a
citagdo e a audiéncia validas interrompem a prescrigio pava a aplicagdo da multa, aplicando-se
ao caso a disciplina dos arts. 202, inciso I, do Codigo Civil e 219 do Codigo de Processo Civil, de
aplicagdo subsidiaria no dmbito do Tribunal (Acorddo 330/2007-1¢ Camara, Acordao 904/2003-2¢
Cdmara, Acorddo 1.555/2005-2¢ Cdmara, Acorddo 2.755/2006-2¢ Camara, Acorddo 474/2011-
Plenario e Acorddo 585/2012-Plendrio).
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40. Privilegiando o entendimento ja apresentado de que é mais salutar buscar,
primordialmente, nas leis de Direito Publico as situagoes andlogas ao instituto em exame,
vislumbra-se que a interrupg¢do desse prazo deve se dar a cada uma das situagoes
Jjuridicas previstas no art. 2°da Lei 9.873/1999, norma que estabelece prazo de prescri¢do
para o exercicio de agdo punitiva pela Administra¢do Publica Federal, direta e indireta,
in litteris:

Art. 2° Interrompe-se a prescri¢do da agdo punitiva: (Redag¢do dada pela Lein®11.941, de 2009)

I — pela notificacdo ou citagio do indiciado ou acusado, inclusive por meio de
edital; (Redagdo dada pela Lei n°11.941, de 2009)

11 - por qualquer ato inequivoco, que importe apuragdo do fato;
11l - pela decisdo condenatoria recorrivel.

1V — por qualgquer ato inequivoco que importe em manifestacdo expressa de tentativa de
solugdo conciliatoria no ambito interno da administragdo publica federal. (Incluido pela Lei n°
11.941, de 2009)

41]. Pondera-se, data maxima vénia, que a Lei 9.873/1999 ndo adota a
singularidade de aplicagdo das causas interruptivas da prescri¢do, como estabelece o
caput do art. 202 do Codigo Civil, limita¢do incorporada pelo Codigo de 2002, que nao
constava da Norma Geral de Direito Privado de 1916, como se verifica com a leitura do
art. 172 do Codigo Civil de 1916, revogado.

42. Normas dispares que regem relagoes processuais especificas. Enquanto a Lei
9.873/1999 regula relagdo linear entre o Estado, na qualidade de Administragdao Publica,
em sua atuag¢do no ambito de seu poder de policia para salvaguardar o interesse publico,
e o administrado. O Codigo Civil de 2002 é norma geral que rege a lide particular, na
qual sobressai a harmonia e a contraposi¢do de interesses das partes, intermediada pelo
Estado-juiz, em relagdo processual angular ou triangular.

43. Refor¢a este entendimento, a recente alteragcdo promovida na Lei 9.873/1999,
em 2009, 10 anos apos sua promulgagdo, que ao aperfeicod-la inseriu o art. 2°-A na
norma, no qual foram previstas outras circunstancias de interrup¢do do prazo
prescricional, em sede de agdo executoria, sem modificar o entendimento da previsdo de
encadeamento sucessivo e ndo de alterndncia singular, como ocorre no processo civil.

44. Posicionamento jurisprudencial acolhido pelo STJ, no qual deixou assente a
possibilidade de que o prazo prescricional seja interrompido mais de uma vez e que
retorne, na integralidade:

PROCESSO  CIVIL. EMBARGOS DE DECLARACAO. VICIOS DO ART. 535 DO CPC.
AUSENCIA. PRETENSAO PUNITIVA DA ADMINISTRACAO PUBLICA. INTERRUPCAO DO
PRAZO PRESCRICIONAL. ART. 2°, 1I, DA LEI 9.873/99. EUBARGOS REJEITADOS.

1. O embargante afirma que o aresto recorrido ndo se pronunciou sobre o art. 2°da Lei 9.873/99,
o qual disciplina que a prescricdo da pretensdo punitiva apenas se interrompe pela citagdo,
notificagdo ou condenagdo do infrator.

2. O art. 2° 11, da Lei 9.873/99 permite a interrupcdo do prazo prescricional "por qualquer ato
inequivoco, gue importe apuracgdo do fato"”. O processo administrativo em questdo teve origem na
Empresa Brasileira de Correios e Telegrifos - ECT, a qual, apos a apuragdo da conduta,
encaminhou o feito para o Ministério das Comunicagoes concretizar a medida sancionatoria, o
que ocorreu em 10.09.08. Dessa feita, bem antes do transcurso do prazo prescricional, iniciado em
01.10.2000, a administragdo publica praticara atos concretos para a apurag¢do da conduta
infrativa, interrompendo sua fluéncia.

3. Embargos de declaragdo rejeitados.
13
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(STJ. Edcl no MS 15036 DF 2010/0024838-0, rel. Ministro Castro Meira. 1°Sessdo. Julgamento
em 23/02/201 1, publicado no Dje de 04/03/2011) (énfase acrescida)

45. No mesmo sentido, e com mais clareza ao admitir a possibilidade de que o prazo
prescricional seja interrompido mais de uma vez, a decisdo do Tribunal Regional Federal
da 3° Regido (Apelagdo Civel 2008.61.0002659-37, rel. Juiz Convocado Roberto Jeuken,
3“Turma, julgamento em 18/03/2010, publicado no Dje de 13/04/2010):

ACAO  ORDINARIA.  ADMINISTRATIVO. ~ PROCEDIMENTO  DISCIPLINAR.  OAB.
CERCEAMENTO DE DEFESA. PRESCRICAO. INOCORRENCIAS. IRREGULARIDADES NAO
COMPROVADAS. OBSERVANCIA DO DEVIDO PROCESSO LEGAL, COM AMPLA DEFESA, E
CONTRADITORIO. 1. Nio se evidencia cerceamento de defesa pela falta de requisicdo de cépia
do procedimento disciplinar, porquanto aquelas carreadas pelo apelante na inicial sdo suficientes
para substanciar o julgamento da causa 2. Inocorrente a prescricdo, que se rege, no caso, pela Lei
n® 9873, de 23.11.1999, posto que verificada sua_interrupcdo com _a_notificacdo vdlida e
apresentacdo de defesa, bem como prolacdo da decisdo condenatoria recorrivel, encerrando-se o
procedimento disciplinar antes de decorrido o quingquénio legal. 3. Também ndo ha nulidade no
Julgamento proferido por advogados ndo conselheiros, ante a previsdo estampada no art. 58, XIII,
da Lei n°8.906/94 e Regimento Interno da Seccional Sao Paulo (art’s. 134/136). 4. Ademais, o
certo entendimento do Conselho Federal da OAB, reporta-se a presenca de advogados ndo
conselheiros nos julgamentos efetivados pelo Conselho Seccional da Ordem e no caso, ou o
Julgamento e os atos ordinatdrios ou pareceres, ocorreram no dmbito dos chamados Tribunais de
Etica e Disciplina, composto ndo por conselheiros eleitos pela classe mas sim escolhidos dentre
advogados de reputagdo ilibada, com mais de cinco anos de exercicio profissional. Ndo cuidou de
comprovar, assim, que os participantes do julgamento ocorrido no Conselho Seccional ndo
ostentavam esta condi¢do. Donde que, mesmo afastando-se os argumentos o certo é que estes nao
se convalescem, a mingua de prova do quanto alegado (CPC: art. 333, inciso I). 5. A OAB, como
orgdo de classe, esta afeta a competéncia disciplinar definida pela Lei n° 8.906/94, devendo
limitar-se o judicidario ao controle da regularidade e legalidade no procedimento, sem, contudo,
adentrar no mérito administrativo. 6. O contexto probatorio, no caso, é suficiente a comprovagao
de que observados os aludidos principios constitucionais, ndo se verificando ilegalidade ou
imoralidade no tramite do procedimento administrativo. 7. Apelacdo da autoria a que se nega
provimento. (énfases acrescidas)

46. O mesmo juizo reiterou o posicionamento no julgamento da Apelagdo em
Mandado de Seguranca 2004.61.0001755-80, cuja decisdo restou ementada nesses
termos.

MANDADO DE SEGURANCA. PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR.
CASSACAO DO EXERCICIO DA MEDICINA. PRESCRICAO DA PUNIBILIDADE
ADMINISTRATIVA. INOCORRENCIA. LEIs N°s 6.838/80 e 9.873/99. 1.Interrompida a prescricio
da ag¢do punitiva pelo CREMESP em fevereiro de 1998, nos termos da Lei n° 6.838/80, o curso da
prescri¢do recomegou a correr com a apresentagdo da defesa prévia na seara administrativa em
abril de 1998. Sendo proferida decisdo administrativa recorrivel em 07 de dezembro de 2002,
verifica-se nova causa de interrupcdo da prescricdo, nos termos do art. 2° inciso I, da Lei n°
9.873/99, de aplicacdo imediata, por dispor de matéria processual. 2.Resta ndo configurada a
prescricdo. 3.Apelagdo do impetrante a que se nega provimento. (énfases acrescidas)

47. Por consectario logico, compreende-se que a prescri¢do da pretensdo punitiva
da Administra¢do, decorrente do poder de policia, nos moldes da Lei 9.873/1999,
paradigmatica, interrompe-se a cada evento ocorrido que tenha previsio no art. 2° da
norma, devolvendo-se, por inteiro, o intersticio temporal.

48. Dessa forma, considerando como termo inicial para a contagem do prazo
prescricional a data em que os fatos tidos como irregulares se tornaram conhecidos no
ambito desta Corte, o que ocorreu com a determina¢do contida no Acorddao 645/2004,
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26/5/2004, que converteu o feito em TCE (pags. 95-96 da Pega 1), ndo se operou a
prescricdo quinquenal neste caso concreto.

49. Uma vez que o transcurso do prazo prescricional foi interrompido, pela

primeira vez em 12/2006 em relagdo a alguns dos recorrentes (pags. 66-108 da Peca 2 e
1-11, 41-54 e 61 da Peca 3), e em 20/4/2007 para outros (pags. 81-83 da Pega 5), em
virtude da cita¢do e/ou audiéncia dos responsaveis (inciso I do art. 2°da Lei 9.873/1999).

50. Apos o recebimento das alegagoes de defesa e/ou razoes de justificativa, outras
interrupgoes ocorreram, por meio de atos inequivocos, que importaram na apuracdo do
fato, praticados no decurso do processo, respectivamente, em 4/2/2009, 29/10/2010 e
15/2/2011, atos inequivocos consubstanciados em instrugoes e no parecer do Ministério
Publico junto ao TCU, respectivamente, as pags. 95-102 da Peca 5, 29-49 e 53-55 da Peca
6. Tendo sido o processo julgado no exercicio de 2012, na sessdo de julgamento do dia
11/7/2012 — Ordinaria.

51 O fato da conclusdo e do julgamento da TCE ter se estendido por todo este
periodo, decorre da complexidade do processo em questdo, e ndo da inércia do Poder
Publico, que, no caso sub examine, fiscalizou a aplicagdo dos recursos publicos federais
de forma, praticamente, concomitante a aplica¢do destes por parte do ente estadual
Portanto, o lapso temporal para o julgamento da TCE e de seus eventuais recursos ndo
caracteriza, por Si sO, fato impeditivo para o exercicio dos direitos constitucionais do
recorrente, os quais foram oportunizados ao longo de todos estes anos.

52. Com efeito, os documentos que compoem 0s autos fazem prova inequivoca e
eloquente de que o processo respeitou, escrupulosamente e a todo momento, os principios
constitucionais do devido processo legal, do contraditorio e da ampla defesa, solenemente
insculpidos no art. 5° incisos LIV e LV, da Constitui¢do da Republica.

53. Portanto, o questionamento preliminar ndo deve prosperar, devendo a
preambular suscitada pelos recorrentes ser afastada para a apreciagdo da matéria de
fundo do presente recurso.

1V - DA ANALISE DE MERITO

1V.1 — Pagamento em duplicidade para servicos de mobilizacdo, desmobilizacio e
instalacdo de canteiro de obras.

1V.1.1 — Razoes recursais dos Sr. Homero Raimundo Cambraia, Joaquim de Sousa,
Miguel de Souza (pags. 3-16 das Pecas 49, 4-17 da Peca 58 e 3-15 da Pega 68).

4. Entendem que ndo existia, a época, uma norma que definisse os componentes do
BDI, “o que leva a uma diversidade de interpretagoes”. Citam o Acorddo 2.369/2011 -
TCU-Plendrio.

55. Compreendem, ao interpretar o referido decisum, que “até a edi¢do da Lei de
Diretrizes Or¢camentdarias de 2011, ndo existia uma norma que definisse seus componentes,
o que leva a uma diversidade de modelos de calculo e composig¢do”. Informam que no item
9.1.2 do Acordao ficou assente que “os itens Administragdo Local, Instalagdo de Canteiro
e Acampamento e Mobilizacdo e Desmobilizagdo, visando a maior transparéncia, devem
constar na planilha or¢camentaria e ndao no LDI”.

56. Acrescem que o trabalho de pesquisa relatou como dificuldade do trabalho a
constatagdo de que a maioria dos editais/contratos ‘“ndo continha nem a composi¢cdo nem
os valores dos itens do BDI, inviabilizando sua sele¢do, na medida em que a auséncia
desses dados os inutilizaria para fins de compor as amostras”.
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57. Obtemperam, em sintese, que o TCU ‘“ndo obteve elementos concretos ou
probatorios que pudessem confirmar as supostas irregularidades praticadas na
composi¢do do BDI, pois naquela época, ndo havia nos editais publicados exigéncias de
limite percentual deste topico, razdo pela qual nenhuma empresa apresentou esta
composi¢do”.

58. Informam que o “BDI do DER/RO, na época, fixado em 40%, ndo vinculava a
proibi¢cdo de cotar item de mobiliza¢do/desmobiliza¢do, bem como, atestar medi¢do de
mobilizagdo era um procedimento rotineiro no DER/RO, e se encontrava devidamente
previsto no Edital de Licitagdo”.

59. Alegam que agiram dentro dos ditames legais de acordo com o que havia sido
pactuado pelas partes de acordo com os editais e contratos aveng¢ados, cujos termos
atrelavam “tanto a Administracdo”, quanto ds concorrentes.

60. Aduzem que “depois de publicado o Edital, ndo deve mais a Administra¢do
promover-lhe alteragoes até findo o certame, proibindo-se a existéncia de clausulas ad
hoc, salvo se ao inverso exigir o interesse publico, manifestamente comprovado. Trata-se
de garantia a moralidade e impessoalidade administrativa, bem como ao primado da
segurancga juridica”.

IV.1.2 — Andlise

61. Os montantes de débito apurados nos itens 9.1.1., 9.1.2 e 9.1.3 do Acordao
recorrido foram imputados tdo somente aos gestores, em razdo da apuragdo de pagamento
em duplicidade a empresa Planurb - Planejamento e Constru¢oes Ltda. a titulo de
mobilizacdo, desmobilizacdo e instalacdo de canteiro de obras, no valor total de
R$ 669.781,82, a pregos de 1997. Isso porque tais custos ja estariam incluidos no BDI,
ndo detalhado, definido em contrato, cotado em 50%. Percentual que contrastava com a
taxa média comumente utilizada, no periodo, que variava de 35 a 40%.

62. Nota-se que a Empresa contratada que teria se beneficiado deste pagamento em
duplicidade ndo foi responsabilizada solidariamente.

63. Nao se pode olvidar, igualmente, que as sumulas que uniformizaram o
entendimento acerca do assunto BDI sdo posteriores aos fatos em comento e que, a época,
existiam decisoes desta Corte de Contas com entendimentos ndao uniformes.

64. No entanto, os elementos colhidos e considerados em primeira instancia
administrativa permitiram ao Pleno desta Corte de Contas acordar que os valores foram
pagos em duplicidade.

65. Em primeiro lugar, pela pratica nas contratagées publicas, de forma
generalizada, a época da contratagdo em exame, da inclusdo do item mobiliza¢do e
desmobilizacdo, administracdo local e central, instalacdo e manutencdo do canteiro de
obras, gastos imprevistos, impostos e lucros como uma das parcelas de formagdo do BDI.

66. Em segundo lugar, ndo foi detalhada a composi¢do do BDI nem no Edital e nem
quando da contratagdo, despesa da ordem de 50%, cujo valor se mostra muito superior

aos praticados na época e também ao registrado, por exemplo, no sistema Sicro no mesmo
periodo da licitagdo (35,8 % em julho de 1996).

67. Soma-se que a maior parte dos sistemas referenciais de custos existentes, como
o sistema Sicro, entdo vigente, ndo previam o pagamento de mobilizagdo, desmobilizagdo
e instalagdo de canteiro de forma destacada, uma vez que os custos desses servigos
estavam incluidos no BDI.
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68. Além disso, nem os responsaveis, nem a Empresa contratada evidenciaram, por
meio do necessario detalhamento do BDI contratado que os servigos de mobilizagdo,
desmobiliza¢do e instalagdo de canteiro de obras ndo estavam contemplados na taxa de
50% ajustada.

69. Postura diametralmente oposta aquela assente na Sumula 258, que trata do
detalhamento de custos, encargos sociais e BDI, cujo enunciado preceitua que “as
composicoes de custos unitarios e o detalhamento de encargos sociais e do BDI integram
o or¢amento que compoe o projeto basico da obra ou servigo de engenharia, devem
constar dos anexos do edital de licita¢do e das propostas das licitantes e ndo podem ser

indicados mediante uso da expressdo ‘verba’ ou de unidades genéricas”.
70. Tais fatos apontaram para a constata¢do da irregularidade discutida.

71. Nao obstante o farto conjunto de evidéncias, a responsabiliza¢do apenas dos ex-
gestores os coloca em situagdo delicada quanto a garantia do amplo direito de defesa e do
contraditorio, pois apesar da obrigagdo de prestar contas gerar para eles a obrigagdo de
fazer prova de que tais indicios ndo se coadunam com a verdade real, em estando o meio
de prova na esfera particular da Empresa contratada, quem nem fora responsabilizada
pela irregularidade, se mostra prejudicial a defesa dos recorrentes manter a condenagdo
ante a ndo comprovagado do detalhamento dos custos do referido BDI, tendo em vista que
somente a empresa Planurb poderia abrir a composicio do BDI e demonstrar
efetivamente que o item ndo foi cobrado em duplicidade.

72. Logo, em respeito aos principios da ampla defesa e do contraditorio se mostra
razoavel afastar o débito imputado nos itens 9.1.1., 9.1.2 e 9.1.3 do Acorddo recorrido e,
por consequéncia logico-juridica, mitigar as multas fundamentadas no art. 57 da LOTCU,
aplicadas no item 9.2 do Acordado recorrido, na propor¢dao do débito elidido, excluindo
aquela aplicada ao Sr. Miguel de Souza por ndo lhe restar condenagdo em débito com a
elisdo do montante do item 9.1.3 do decisum.

1V.2 — Da improcedéncia da acio popular no dmbito judicial. Autos do processo
2001.41.00.002950-7.

IV.2.1 — Razoes recursais dos Sr. Homero Raimundo Cambraia, Joaquim de Sousa,
Miguel de Souza (pags. 16-17 das Pegas 49, 18-19 da Peca 58 e 16-17 da Pec¢a 68).

73. Os Srs. Joaquim de Sousa e Homero Raimundo alegam que existindo ‘“‘sentenca
de mérito judicial em favor dos Recorrentes, certo é concluir que, uma vez confirmada a r.
sentenga pelo TRF1, e/ou transitada em julgado, esta sera a orientag¢do que se tornard lei
entre as partes”. Enquanto, o Sr. Miguel de Souza coloca que sua situagdo se assemelha a
dos outros dois.

74. Transcrevem trecho da Senten¢a publicada no DJF da 1° Regido 37, em
5/12/2007, nos seguintes termos, a pag. 18 da Peca 58:

Quanto a JOAQUIM DE SOUSA e HOMERO RAIMUNDO CAMBRAIA, nada revela terem
concorrido, sequer culposamente a ilegalidade e lesividade ao patriménio publico. Efetivamente,
entre a subscrigdo do Convénio 160/96 e a suspensdo do contrato correlato, operado ja em 2002,

incontdveis foram os ocupantes interinos/adjuntos do cargo de Diretor-Geral do DER/RO
(DEVOP) condicdo que ambos ali figuraram.

Joaquim de Souza apenas assinou nota de empenho de medicdo valida (fl.4221)

A sua vez HOMERO RAIMUNDO CAMBRAIA, na representa¢do do DER, Firmara o Convenio
16096, inicialmente escoimado de madcula. Suas atuagdes remanescentes d frente do DER, no
tocante ao contrato 66/96, tiveram lugar sob o padlio da adjuntoria. E dizer, sua atua¢do era
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circunscrita a atividades prementes, tais como a expedicdo do necessario pagamento dos servigos
executados. (fl. 4248, 4267, 4278 e 4291).

75. Colacionam a supracitada sentenga proferida na 3“ Vara Federal de Porto
Velho/RO, no ambito do Processo de A¢do Popular 2001.41.00.002950-7, v. g., pdgs. 26-
54 da Peca 58.

IV.2.2 — Andlise

76. No que concerne a existéncia de condenagoes nas esferas penal e civel, ambas
em grau de recurso, cabe ressaltar que no ordenamento juridico brasileiro vigora o
principio da independéncia das instancias, em razdo do qual podem ocorrer condenagoes
simultdneas nas diferentes esferas — civel, criminal e administrativa. O artigo 935 do
Codigo Civil prescreve que a “responsabilidade civil é independente da criminal, ndo se
podendo questionar mais sobre a existéncia do fato, ou sobre quem seja o seu autor,
quando estas questoes se acharem decididas no juizo criminal”. Esse dispositivo precisa
ser conjugado com o artigo 66 do Codigo de Processo Penal, o qual estabelece que “ndo
obstante a sentenga absolutoria no juizo criminal, a agdo civil podera ser proposta quando
ndo tiver sido, categoricamente, reconhecida a inexisténcia material do fato”.

77. Interpretando os dois dispositivos conjuntamente, temos que a sentenga penal
impedird a propositura ou a continuidade de ag¢do nos ambitos civil e, por extensdo,
administrativo, apenas se houver sentenga penal absolutoria negando categoricamente a
existéncia do fato ou afirmando que ndo foi o réu quem cometeu o delito. Esse
entendimento é pacifico no Supremo Tribunal Federal - STF, conforme fica claro nos
Mandados de Seguranga 21.948-RJ, 21.708-DF e 23.635-DF. Nesse ultimo, por exemplo,
o STF decidiu que a senten¢a proferida em processo penal é incapaz de gerar direito
liquido e certo de impedir o TCU de proceder a tomada de contas, mas podera servir de
prova em processos administrativos se concluir pela nao ocorréncia material do fato ou
pela negativa de autoria.

78. Nesse mesmo sentido é o teor do art. 126 da Lei 8.112/1990, segundo o qual a
“responsabilidade administrativa do servidor serd afastada no caso de absolvicdo
criminal que negue a existéncia do fato ou sua autoria” (grifos acrescidos). Encontra-se,
também, na Lei 8.429/1992, que trata da improbidade administrativa, a positivagdo do
referido principio, quando seu artigo 12 destaca que o responsavel por ato de
improbidade estd sujeito as cominagoes estabelecidas por esta norma, independentemente
das sangoes penais, civis e administrativas previstas na legislagdo especifica.

79. O Plenario do STF ja decidiu, inclusive, que o ajuizamento de acdo civil publica
ndo retira a competéncia do Tribunal de Contas da Unido para instaurar TCE, tendo em
vista a competéncia do TCU inserta no art. 71 da Constituicao Federal, como se constata
no seguinte excerto do MS 25880/DF, da relatoria do Ministro Eros Grau:

EMENTA: MANDADO DE SEGURANCA TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO.
COMPETENCIA. ART. 71, 1, DA CONSTITUICAO DO BRASIL E ART. 5° II E VIII, DA LEI N.
8.443/92. TOMADA DE CONTAS ESPECIAL. VIOLACAO AOS ARTS. 148 A 182 DA LEI N.
8.112/90. INOCORRENCIA. PROCEDIMENTO DISCIPLINADO NA LEI N. 8.443/92.
AJUIZAMENTO DE ACAO CIVIL PUBLICA. PREJUDICIALIDADE DA TOMADA DE CONTAS
ESPECIAL. IMPOSSIBILIDADE. INDEPENDENCIA ENTRE AS INSTANCIAS CIVIL, PENAL E
ADMINISTRATIVA. QUESTAO FATICA. DILACAO PROBATORIA. IMPOSSIBILIDADE.
SEGURANCA DENEGADA.

1. A competéncia do Tribunal de Contas da Unido para julgar contas abrange todos quantos
derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte dano ao erdrio, devendo ser
aplicadas aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as
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sangoes previstas em lei, lei que estabelecerd, entre outras cominagoes, multa proporcional ao
dano causado aos cofres publicos [art. 71, I, da CB/88 e art 5°, Il e VIII, da Lein. 8.443/92].

2. A tomada de contas especial ndo consubstancia procedimento administrativo disciplinar. Tem
por escopo a defesa da coisa publica, buscando o ressarcimento do dano causado ao erdrio.
Precedente [MS n. 24.961, Relator o Ministro CARLOS VELLOSO, DJ 04.03.2005].

3. Ndo se impoe a observancia, pelo TCU, do disposto nos artigos 148 a 182 da Lein. 8.112/90, ja
que o procedimento da tomada de contas especial esta disciplinado na Lein. 8.443/92.

4. O gjuizamento de acdo cwil publica ndo retira a competéncia do Tribunal de Contas da Unido
para_instaurar a tomada de contas especial e condenar o responsavel a ressarcir ao erario os
valores indevidamente percebidos. Independéncia entre as instancias civil, administra tiva e penal.

5. A comprovagdo da efetiva prestagdo de servicos de assessoria juridica durante o periodo em
que a impetrante ocupou cargo em comissdo no Tribunal Regional do Trabalho da 1° Regido exige
dilagdo probatoria incompativel com o rito mandamental. Precedente [MS n. 23.625, Relator o
Ministro MAURICIO CORREA, DJ de 27.03.2003]. 6. Seguranca denegada, cassando-se a medida
liminar anteriormente concedida, ressalvado a impetrante o uso das vias ordindarias. (grifos
acrescidos)

80. O voto condutor do Acorddao 2/2003 — TCU - 2 Camara demonstra a posi¢ao
pacifica deste Tribunal sobre o tema, ao dispor:

O TCU tem jurisdi¢do propria e privativa sobre as pessoas e matérias sujeitas a sua competéncia,
de modo que a proposicdo de qualquer agdo no ambito do Poder Judiciario ndo obsta que esta
Corte cumpra sua missdao constitucional. De fato, por forca de mandamento constitucional (CF,
art. 71, inc. Il), compete a este Tribunal julgar as contas dos administradores e demais
responsaveis por dinheiros, bens e valores da administracdo federal direta e indireta, e as contas
daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao
Erario. E, para o exercicio dessa atribuicdo especifica, o TCU é instancia ind ependente, ndo sendo
cabivel, portanto, tal como pretende o interessado, que se aguarde manifestagdo do Poder
Judicidrio no tocante a matéria em discussao.

81. Portanto, conforme remansosa jurisprudéncia do STF “a decisdo na esfera
penal so tem repercussdo na instancia administrativa quando aquela se manifesta pela
inexisténcia material do fato ou pela negativa de sua autoria” (MS 21.321-DF, Rel. Min.
Moreira Alves, DJ em 18/09/1992, p. 15.408).

82. Logo, a sentenca proferida, em Acao Popular, no ambito da esfera civel ndo tem
nenhuma_influéncia no juizo _administrativo de contas em questdo, haja vista a notoria
diferenca que existe entre a competéncia atribuida ao Poder Judiciario e aquelas afetas
aos Tribunais de Contas. Desse modo, ndo ha como acolher o areumento apresentado.

1V.3 — Da pena de multa pela irregularidade na construgdo de obra de arte.

1V.3.1 — Razoes recursais dos Sr. Homero Raimundo Cambraia, Miguel de Souza (pdgs.
22-25 da Peca 58 e 17-23 da Peca 68).

83. Os Srs. Homero Raimundo e Miguel de Souza alegam que a vistoria, realizada
pelos técnicos do 5° BEC, ndo apontara “qualquer dano ao erdrio, desvio de recursos, ou
hipotese de enriquecimento ilicito”.

84. Citam o inciso Ill do art. 58 da LOTCU e requerem a revisdo da pena de multa,
“pois o proprio acorddo e voto ndo trazem qualquer noticia de dano ao erario quanto ao
projeto das pontes, tratado neste topico, fugindo, da fundamentagdo estampada no r.
acorddo”.

85. Tratam, neste topico, da “multa de R$ 10.000,00, aplicada com base no art. 57,
a qual deve ser afastada, porquanto o Recorrente ndo firmou as medigoes, figurando
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apenas como Adjunto que fez os pagamentos com base em documentos juntados
legitimamente aos autos”.

86. Entendem que o TCU “tem decidido reiteradamente, que o Agente que atua de
boa fé e forte em documentos legitimos acostados aos autos, deve ter sua responsabilidade
afastada, solidificando essa assertiva a r. sentenga [judicial], que afastou a atuag¢do
dolosa do Recorrente”.

87. O Sr. Miguel de Souza acrescenta que a “responsabilidade pessoal do
administrador publico so ha se tiver agido com dolo ou culpa. Se decide com base em
parecer do qual, de acordo com seu prudente critério, e em face do que consta do processo
administrativo em que tenha sido juntado, ndo tem por que desconfiar, mesmo porque
aparentemente bem fundamento e com conclusoes plausiveis, ndo pode ser punido”. Tece
comentarios acerca da assessoria juridica.

1V.3.2 — Andlise

88. Cabe esclarecer aos recorrentes que a multa prevista no art. 57 da LOTCU
advém do julgamento em débito do responsavel, a qual podera ser aplicada dentro dos
limites legais de até cem por cento do valor atualizado do dano causado ao Erario. Desse
modo, seu afastamento decorrerd da elisdo ou ndo do débito atribuido a cada um dos
responsaveis e devera guardar propor¢do com o dano ao Erario.

89. No tocante a aplica¢do da multa prevista no art. 58, inciso Ill, da LOTCU, item
9.3 do Acorddo recorrido, observa-se que os recorrentes e demais responsdveis foram
ouvidos pela “execu¢do da obra de arte especial no km 79,5 com base em projeto basico
diferente dos que constam do Anexo 97, Oficios 3.562, 3.563 e 3.564/2006-TCU/Secex-
RO, as pags. 80, 82 e 84 da Pega 2.

90. Apos a andlise de suas razoes de justificativa, a unidade técnica sopesou a
irregularidade nos seguintes termos, conforme consta do Relatorio, que acompanha o
Acordao recorrido, as pags. 47-49 da Peca 93:

147. Cabe a mesma andlise exposta nos parvagrafos 137 a 139 desta instru¢do para refutar a
defesa apresentada pela empresa Planurb. O responsavel confirma que a ponte no km 79,5 da
rodovia foi construida diferentemente do previsto no projeto, que previa a instalagdo de vigas
metalicas, sendo que a estrutura foi construida apenas em concreto armado.

148. Essa alteracdo extempordnea no projeto demonstra falta de cuidados no planejamento da
contratagdo, pois o _preco elevado das vigas metdalicas poderia_ter sido verificado antes de se
realizar a licitacdo. O art. 7° § 2° inciso I, da Lei n° 8.666/93, determina que as obras e os
servicos somente poderdo ser licitados quando existir orcamento detalhado em planilhas que
expressem a composicdo de todos 0s seus custos unitarios.

149. Portanto, rejeitamos as razoes de justificativa apresentadas pelo responsivel. (énfase
acrescida)

91. Acolhendo a andlise da unidade técnica, a Exma. Ministra-Relatora Ana Arraes
asseverou no Voto condutor, quando da proposicio de delibera¢do ao Plenario, no
Acorddo ora guerreado, pag. 59 da Pega 93, in litteris:

Considero, em acolhimento da andalise feita pela unidade técnica e endossada pelo MPTCU, que os
argumentos apresentados pelos interessados ndo afastam esta irregularidade.

E de gravidade destacada a execu¢io de uma obra de arte especial com diferencas tio
significativas em relagdo ao projeto aprovado. A mudanga de uma estrutura mista (concreto e ago)
para uma integralmente de concreto gera modificagoes tais no objeto que desnaturam a_licitacdo
realizada.
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Diferentemente do tratamento que dei a irregularidade anterior, aqui os gestores chamados em
audiéncia eram ocupantes de funcoes de direcdo no DER/RO e a execucdo de uma obra em
condicdo tio diversa _do projeto aprovado ndo poderia fugir da necessdria intervencdo dos
responsaveis, principalmente porque a alterag¢do ndo foi amparada em robusta e detalhada
Justificativa técnica e economica.

92. Compulsando os fundamentos da sangdo aplicada, verifica-se que a unidade
técnica e o MPTCU propuseram a aplica¢do da multa por ilegitimidade no procedimento
licitatorio precedente a contratacdo, por afronta ao art. 7° § 2° inciso Il da Lei
8.666/1993. Todavia, observa-se que os responsdveis ndo foram ouvidos por este ato, e
sim pela “execu¢do da obra” em desconformidade com o projeto basico (Oficios 3.563 e
3.564/2006-TCU/Secex-RO, as pags. 82-85 da Peca 2). Nessa linha, nota-se que ndo ficou
demonstrado o nexo causal entre o ato ilegitimo e a conduta de cada um deles, uma vez
que ndo foi apontado o responsavel pela conducdo e/ou homologacdo do procedimento
licitatorio sem o devido org¢amento detalhado em planilhas, que expressassem a
composi¢do de todos os seus custos unitarios.

93. Note-se que sobre este prisma juridico foram igualmente rejeitadas as razoes de
Jjustificativa da Empresa contratada, sem, contudo, propor-lhe a aplicacdo da multa, o que
ndo seria legalmente cabivel, pag. 54 da Pega 93.

94. Tal fundamento poderia conduzir a subsung¢do da conduta, quando devidamente
individualizada, ao tipo previsto no inciso Il do art. 58 da LOTCU, qual seja, ato
praticado com grave infracdo a norma legal de natureza orcamentdria e operacional. E
ndo naquela conduta tipificada no inciso Il do art. 58 da LOTCU, uma vez que ndo foi
apurado ou apontado injustificado dano ao Erario.

95. Pelo contrario, apesar daquilo que fora executado ndo ter atingido o objetivo
pretendido, inexecug¢do ndo apurada na primeira instancia administrativa, a atua¢do, o
ato inquinado dos gestores em questdo ndo onerou ainda mais os combalidos cofres
publicos, mas visou um dispéndio menor. Economia que deveria ter sido planejada ainda
na fase licitatoria como apontado pela unidade técnica.

96. Note-se, conforme mencionado no item 138 do Relatorio que acompanha o
Acordao recorrido, que a alteragdo, durante a execu¢do, ocorreu, com anuéncia do
DER/RO, devido ao custo elevado para instalagdo das vigas metalicas, sendo a estrutura
construida apenas em concreto armado. Diante disso e da auséncia de dano ao Erario, a
unidade técnica afirmou de forma categorica tratar-se de falta de cuidado no
planejamento da contratagao.

97. O Voto condutor do Acorddo a quo, apesar de acolher o entendimento da
unidade técnica, retornou a literalidade dos oficios de audiéncia e volveu, por sua vez, a
discussdo para a execu¢do de obra de forma diversa da prevista e para a
responsabilizagcdo dos gestores por sua negligéncia e/ou omissao de fiscalizar a execugdo,
em virtude da fung¢do que ocupavam. Apura¢do que conforme demonstrou-se ndo
resultaria na aplica¢do da multa prevista no inciso IlI, pois o proprio Relatorio assinalou
que se executada como prevista, a ponte inacabada seria ainda mais dispendiosa ao
Erario, e consignou a constatagdo de erro de planejamento e ndo de execugdo.

98. Pontua-se a existéncia do afastamento da responsabilidade de dois dos quatro
gestores chamados em audiéncia e responsabilizados na proposta original da unidade
técnica, Srs. Isaac Benesby e Jos¢ Humberto do Prado Silva que, ndo obstante tenham
permanecido silentes as audiéncias, ndo foram mencionados nos fundamentos que
conduziram ao decisum. Observa-se, ainda, a auséncia naquela proposta da
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responsabilizagdo do Sr. Miguel de Souza, o que pode ser considerado um erro material
naquele momento.

99. Propde-se, por conseguinte, excluir o item 9.3 do Acordao recorrido, por ndo
terem__sido ouvidos os gestores multados nos termos que fundamentaram _suas
condenacoes, pela auséncia da correta individualizacdo de suas condutas e pela auséncia
de subsuncado da conduta ilegitima ao tipo legal da sancdo aplicada.

1V.4 — Superfaturamento decorrente de precos excessivos frente aos referenciais de
mercado.

1V.4.1 — Razoes recursais do Sr. Homero Raimundo Cambraia e da Empresa Planurb
(pags. 19-22 da Peca 58 e 3-38 da Peca 61 ).

100. O Sr. Homero objeta que o “preco do Contrato n° 066/96/PJ/DER- RO é o da
Tabela de Precos do DER/RO, praticado por ele e inclusive, por muitas Prefeituras
Municipais do estado, que ndo estdo superfaturados, como, igualmente, ndo pode ser
comparado com os do SICRO (DNER), pois, os pregos da Tabela de Pre¢os do DER/RO
eram cotados e compostos dentro do estado de Rondonia, e o do SICRO (DNER) cotados e
compostos nos grandes centros produtores, tais como, Manaus, Belém e outros”.

101. O Sr. Homero alega, ainda, ndo ter havido ‘“prejuizo financeiro ao erdrio
publico, como, também, se considera que ndo houve falha técnica”.

102. A Empresa Planurb defende que o TCU tem entendimento de que “se o prego
global esta de acordo com o or¢amento da licita¢do, os pregos unitdrios dos servigos ndo
ocasionam prejuizo ao erario”. Cita os Acorddos 798/2008 e 1.887/2010, ambos do
Plendrio. Busca demonstrar que ndo dera causa a execugdo parcial dos servigos, nem com
ela concordava.

103. A Empresa acredita ser inadequada a utilizagdo do Sicro como sistema
referencial para aferir a regularidade dos pregos pactuados no Contrato 66-PG/DER/RO
e que a Exma. Ministra Relatora a quo o adotou por presungdo, por ndo terem sido
apresentados elementos que comprovassem sua inadequagdo.

104. Entende, ainda, que a partir de maio de 1994 o Sicro teria se tornado
inadequado para fundamentar eventual sobrepreco. Apresenta estudo do Dnit que teria
apontado que as alteragoes do Sicro redundaram “(i) em aumentar a vida util e as horas
trabalhadas por ano dos principais equipamentos e (ii) reduzir os pregos de aquisi¢do e
manter os pre¢os dos equipamentos nesse periodo”. Inadequagdo que teria sido apontada
inclusive nos Acorddos 596/2005 e 1.887/2006, ambos do Plendrio e que o Acordao
50/1996-Plenario determinara “ao DNIT que o SICRO I fosse reavaliado .

105. Demonstra que se analisado o or¢amento global com base no Sicro Il restara
demonstrada a adequagdo dos valores praticados. Utiliza como data-base outubro de
2000. Conclui que se utilizado o BDI da data-base haveria uma diferenga de “apenas
2,58% inferior aos valores contratados, o que se mostra variagdo normal de mercado. Se
considerado o BDI da Planurb, o valor com base no SICRO II é de R$ 16.083.712,75, ou
seja, 7,23% superior”. Cita os Acorddos 136/1995 e 1.620/2005, ambos do Plenario, para
demonstrar que o TCU consideraria tal variagdo como normal de mercado.

106. Tece comentario acerca da defini¢do dos componentes do BDI.

107. Aduz que apesar de entender “que o referencial de mercado a ser considerado
por esta d. Corte de Contas” seria a tabela do DER/RO, “adotada na elabora¢do do
orcamento, patente esta que o SICRO 11 se mostra um referencial mais adequado do que o
SICRO I a analise dos precos praticados no contrato firmado entre o DNIT e a Planurb,
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uma vez que nele ja foram corrigidas diversas falhas metodologicas apresentadas no
SICRO I, bem como foram incorporadas diversas melhorias que o tornaram um
referencial de mercado menos destoante da realidade do mercado aos valores
contratuais”.

1V.4.2 — Andlise

108. Quanto ao superfaturamento apontado, a Secex/AC detalhou os pregos
referenciais calculados para cada item, confrontando-os com aqueles praticados no
contrato e demonstrando o superfaturamento ocorrido (pags. 44-47 da Pega 6).

109. Pondera-se que, ordinariamente, na avaliagdo econéomica do contrato, o
eventual sobrepreco existente deve ser apurado de forma global, como objeta a recorrente.
Isto é, fazendo-se as compensagoes dos precos excessivos de alguns itens com os descontos
verificados em outros, principalmente se os precos sdo os mesmos oferecidos na licita¢do
da obra e se pode constatar que a proponente sopesou de forma diferenciada o custo dos
diversos servigos, tirando proveito das possiveis vantagens comparativas, desde que de
forma legitima. Situagdo diversa ocorre com itens eivados de ilegalidade, tais os que
apresentaram modifica¢do sensivel dos pardmetros eleitos na licita¢do, justificando a
impugnagdo individual do item anomalo.

110. E importante esclarecer o método para obten¢do do sobrepreco. A metodologia
foi baseada no critério de aceitabilidade de precos unitarios, que possui como
caracteristica determinante a ndo admissdo de compensacdo de sobrepregos unitarios de
alguns servigos com subpregos unitarios de outros, conforme estabelecido nos Acorddos
2.319/2009 e 2.086/2012, ambos do Plenario do TCU.

111. Esta sistemdtica de verificagdo dos pregos consagra a exigéncia das leis de
diretrizes or¢camentarias de que as tabelas referenciais, notadamente Sicro e Sinapi, sejam
os preg¢os maximos adotados pela Administra¢do Publica em suas licitagoes. Ademais, vai
ao encontro do entendimento fixado na Sumula 259 desta Corte, que aduz ser obrigagdo
do gestor fixar critério de aceitabilidade de pregos unitarios.

112. Nesse sentido, a distor¢cdo do cronograma_fisico-financeiro, por meio da
execu¢do de uma pequena parcela dos servicos licitados, com a construgcdo parcial de
pontes sem a interligagdo com as rodovias planejadas, delineia o que se convencionou
chamar de “jogo de cronograma”, a despeito das alegacoes da Empresa contratada de
que tinha o interesse de executar todo o Contrato, o que ensejou a avaliacdo de cada
preco unitdario efetivamente executado a luz de sua referéncia de mercado, sem
compensagoes entre subprecos e sobreprecos para se verificar eventual pagamento

excessivo pelos servigos realizados.

113. Em ocorrendo somente a execugdo de poucos itens com sobreprego, perde-se o
equilibrio que o prego global reproduzia. A partir dai é que, para salvar a contratagdo, em
atengdo ao interesse publico, ja que passivel de nulidade, os unicos itens executados
teriam que seguir os valores de mercado. Na falta dos critérios de aceitabilidade de
pre¢os unitdrios, o pardmetro que se tem para o mercado sdo os valores referenciados
pelo sistema Sicro. Ndo mais se deve ter em comparag¢do, unicamente, o valor or¢ado pelo
DER/RO, sob pena de se insistir no erro de considerar apenas o pre¢o global da obra na
avaliagdo de uma proposta, executada parcialmente, como pretende a recorrente.

114. Desse modo, o estudo da adequagdo dos gastos deve ser balizado pela realidade
fatica encontrada e ndo se basear naguela contratacdo por preco global que se mostrou
esvaziada em sua execucdo.
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115. Partindo da premissa estabelecida, analisar-se-a os questionamentos em
detrimento do Sistema de Custos de Obras Rodoviarias-Sicro como referencial para
cdlculo dos precos paradigmas, uma vez que a defesa alega que a base utilizada para
elaboragdo do or¢camento contratado foi um sistema proprio do DER/RO.

116. Ndo obstante a referéncia direta para o calculo do or¢camento do
empreendimento tenha sido a tabela do DER/RO de 1995, os pregos paradigmas advindos
do sistema Sicro podem e devem ser considerados em uma andlise da adequagdo dos
precos. A esperada confiabilidade dos sistemas referenciais publicos deve resultar em uma
compatibilidade minima entre as tabelas, mesmo que elaboradas por entes diferentes.

117. Ademais, é importante destacar que ndo se estd diante de uma comparagdo
entre tabelas referenciais de custos, tomando uma em detrimento da outra. O caso
concreto refere-se a verificagio da regularidade dos precos firmados no Contrato
66/1996, ressaltando-se que o orcamento do empreendimento foi construido a partir de
adaptacoes do sistema do DER/RQO a realidade da obra.

118. Esta Corte de Contas tem assentado entendimento de que “é valida a utilizagdo,
como meio probatorio, dos custos efetivamente enfrentados pelas contratadas, como os
dados financeiros relativos a subcontrata¢do de servigos contratuais, principalmente se
essas informagoes revelam diferengas acima de qualquer razoabilidade, tomando-se, no
entanto, os devidos cuidados no uso de dados sobre custos provenientes de contratos de
natureza privada, em que prevalecem maior distribui¢do de encargos entre as partes e
menor assimetria de informagoes com respeito aos custos” (Acorddao 1.551/2008-TCU-
Plenario).

119. Observa-se que em todos os Acorddos citados pela recorrente, Acorddos
50/1996, 596/2005 e 1.887/2006, todos do Plenario, ndo hd determinagdo pela
impossibilidade de utilizagdo do Sicro com sistema de referéncia, diversamente a
Jjurisprudéncia suscitada demonstrara pontos controversos, nos quais o sistema poderia
ser aperfeicoado, posi¢do, igualmente, adotada no Acorddo 490/2005-Plendrio.

120. Assim como jad o fez em relacdo ao Sicro I, v. g., Acorddos 98/2011, 302/2011
Plenario, pois este Tribunal esta atento a necessidade de aperfeicoamento do controle
externo e de evolucdo dos sistemas de custos afetos as obras publicas e estara sempre, o
que ndo torna o sistema aplicavel a época inadequado.

121. Nesse sentido, a jurisprudéncia desta Corte de Contas, exemplificada nos
Acordaos 273/2010, 2.074/2010, 3.077/2010, 3.229/2010, 859/2009, 1.981/2009,
438/2008, 1.891/2008, 1.427/2007, 2.526/2007, todos do Plendrio, é de que, em se
tratando de obras rodoviarias, salvo justificativa técnica devidamente fundamentada, os
pregos constantes do or¢camento bdsico definitivo devem estar em conformidade com o
Sistema de Custos de Obras Rodovidrias (Sicro) e, caso os servigos ndo estejam
referenciados neste sistema (Sicro), é necessario ajustar _as composicoes de precos a
mediana do Sistema Nacional de Pesquisa de Custos e Indices da Construcio Civil
(Sinapi).

122. Assim, a fixa¢do de pregos acima dos valores contidos no Sicro ou no Sinapi é
irregular, uma vez que afronta os dispositivos legais vigentes.

123. Consoante ja decidiu o TCU, eventuais excegoes, decorrentes de
particularidades da localizagdo da obra ou de sua propria execugdo que justifiquem a
extrapolagdo dos limites do Sicro, “devem estar devidamente embasadas em justificativas
técnicas, acompanhadas de calculo analitico, para cada item de servigo, que demonstre a
adequabilidade do valor adotado ™ (Acordado 1.564/2003-Plenario).
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124. Nesse sentido, diante da inexisténcia de justificativas técnicas em sentido
contrario, o Sistema de Custos de Obras Rodoviarias (Sicro) deve ser usado como
referéncia para a andlise de pregos praticados nas obras rodovidarias em geral.

125. Ademais, os pregos divulgados pelos Sistemas Referenciais de Pregos tendem a
ser_conservadores por uma série de fatores: ndo consideram ganhos de economia de
escala na aquisi¢do de insumos,; adotam precos médios ou medianos como paradigma de
precos de mercado, no entanto, as construtoras adquirem os insumos pelo menor prego e
ndo pelo pre¢co médio ou mediano; ndao consideram condigoes negociais entre construtoras
e fornecedores (prazos maiores para pagamento, parcelamento dos pagamentos,
descontos, promocgoes, etc.); e adotam produtividades médias para mdo de obra e
equipamentos, possibilitando que a administra¢do privada otimize as metodologias
executivas e os procedimentos de controle de qualidade com vistas a redugdo de custos.

126. Nao foi de outro modo que o Voto condutor do Acorddo recorrido citou o
Acordao 3.061/2011-Plenario (voto condutor):

Em acréscimo ao que expus nas outras oportunidades, trago ao cendrio fatico-legal uma regra
interpretativa que entendo ser o pano de fundo para o deslinde desta questdo: na impossibilidade
pratica de conhecer todas as filigranas que envolvem certo fato a ser apreciado, o julgador toma
algumas presungoes como verdadeiras. Essas presungoes legais permitem o delineamento material
minimo da coisa em litigio para a sua posterior subsun¢do as normas juridicas aplicaveis.

Nos processos de fiscalizagdo de obras desta Corte, como presungdo, adotam-se os referenciais
oficiais da Administragdo como balizador de pregos; estes seriam os pregos de mercado. llagoes
em contrdrio tem o onus probandi de quem as apresenta.

Eis que, no caso concreto, contestaram-se as referenciais do Sicro - tanto no que se refere as
despesas diretas com relagdo as indiretas -, sistema numerosas vezes utilizado como referéncia em
licitagbes na drea ferrvoviaria (como faz o DNIT em suas obras de ferrovia). Nao identifiguei nos
elementos apresentados pela empresa, entretanto, a musculatura probatoria necessdria a
motiva¢do dos referenciais de BDI apresentados. A construtora tem meios de demonstrar in
concreto o que efetivamente foi gasto, por meio de notas e livros fiscais, com a apresentagdo da
RAIS, GFIP e com a disponibiliza¢do de outros documentos obrigatorios, mormente com relagdo a
Administra¢do Local. Nesses termos, se preferiu apresentar ilacoes in abstrato, os referenciais do
Sicro se fazem presungdes juris tantum, por mais especificos.”

127. Existem algumas fontes em que custos efetivamente incorridos pelos contratados
podem se tornar um balizador para a obtencdo de valores referenciais: a) contratos de
prestagdo de servicos com empresas subcontratadas (Acorddo 1.551/2008-Plenario); b)
notas fiscais de aquisi¢do de materiais e equipamentos aplicados na obra (Acorddos 157 e
993/2009, ambos do Plenadrio); c) folhas de pagamento do contratado, GFIP’s e
informagoes para a RAIS para contratos de engenharia consultiva (Acorddos 446 e
1.009/2011 e 2.252/2012, todos do Plenario),

128. Cabe esclarecer, ainda, que no entendimento desta Corte de Contas ndo existe
sobreprego aceitavel, v. g., Voto condutor do Acorddo 1.055/2012-TCU-Plenario:

Também ndo procede o argumento da recorrente, no sentido de que, por representar percentual
insignificante em relagdo ao valor global da contratacdo (R§ 125.902.307,88), o sobreprego
apontado pelo TCU encontra-se dentro da faixa de aceita¢do e reflete oscilagbes normais de
mercado.

Na verdade, ndao existe percentual de sobreprego aceitivel A Lei define os precos maximos das
obras e servigos contratados pela Administragcdo. Valores excedentes sdo ilegais e devem ser
rejeitados por esta Corte, cuja atuagdo Se pauta, entre outros, pelos principios da legalidade e da
indisponibilidade do interesse publico.
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A Lei 11.768/2008 estabelece que, somente em condigoes especiais, devidamente justificadas,
podem os custos unitarios de servigos ou insumos exceder o valor obtido a partir do Sinapi. Tais
condicoes ndo estdo evidenciadas nestes autos.

129. Refor¢a este entendimento o Voto complementar proferido no ambito do
Acorddo 701/2012-TCU-Plenario

13. Ora, o Tribunal ndo pode fechar os olhos para um caso de superfaturamento - comprovado por
pesquisa de pregos previa ao pagamento -, independentemente da suposta materialidade do dano,
quando comparado ao valor total da obra, até porque o montante ultrapassa o limite de que trata
o artigo 199 do Regimento Interno. No presente caso, tal dispositivo é que deve balizar o juizo
objetivo de ser o dano de baixa, média ou alta materialidade. Do contrdrio, teriamos que admitir a
tese de “superfaturamento aceitivel”. (...)

130. As jurisprudéncias desta Corte de Contas e a do Supremo Tribunal Federal sdao
pacificas no sentido de considerarem ser de responsabilidade pessoal do gestor a
comprovacdo do bom e do regular emprego dos valores publicos que, nessa condigdo,
tenha recebido.

131. Na mesma linha, os artigos 93 do Decreto-lei 200/1967 e 145 do Decreto
93.872/1986 estabelecem que: "Quem quer que utilize dinheiros publicos tera de justificar
seu bom e regular emprego na_conformidade das leis, regulamentos e normas emanadas
das autoridades administrativas competentes”. Neste sentido, o artigo 39 do Decreto
93.872/1986 espanca qualquer duvida quanto a responsabilidade pessoal do recorrente:
"Responderdo pelos prejuizos que acarretarem a Fazenda Nacional, o ordenador de
despesas e o agente responsavel pelo recebimento e verificacdo, gsuarda ou aplicacdo de
dinheiros, valores e outros bens publicos"” (artigo 90 do Decreto-lei 200/1967).

132. A jurisprudéncia deste Tribunal também ¢ pacifica no sentido de considerar o
cardter personalissimo da responsabilidade do gestor, ao qual compete comprovar o bom
e o regular emprego dos valores publicos, cabendo-Ilhe o onus da prova.

133. Observa-se o entendimento comumente adotado pelo TCU em casos andlogos,
quando estabelece como competéncia do agente, pessoa fisica, e ndo do municipio ou do
estado, a incumbéncia de demonstrar a fiel aplicacdo dos recursos publicos sob sua
responsabilidade, conforme assente, nos seguintes julgados: Acorddos 73/2007;
2.240/2006; 2.813/2006, 1.538/2005 — todos da 2° Camara; e 484/2007; 783/2006;
1.308/2006, 1.403/2006, 2.703/2006; 2.928/2006, 578/2005; 783/2006; 1.274/2005 -
todos da 1 Camara.

134. Alterca o Sr. Homero, outrossim, a auséncia de “prejuizo financeiro ao erario
publico” e a inexisténcia de ‘“‘falha técnica”. Destaca-se, neste sentido, que, conforme se
demonstrou no Relatorio do Acorddo recorrido, o julgamento pela irregularidade das
contas, com a consequente apura¢do de débito e a aplica¢do de multa aos responsdveis
decorreu exatamente da aplicacdo dos recursos federais ao arrepio da legislacdo pdtria, o
que, por si sO, caracteriza seu emprego irregular, o desvio de finalidade de recursos e o
dano ao Erdrio.

135. Diversamente, o fundamento da condenagcdo em débito dos recorrentes se deu
em razdo da auséncia de comprovacdo escorreita dos gastos realizados, com o
consequente prejuizo ao Erario. Por sua vez, a aplicagdo de multa decorreu deste
Jjulgamento em débito, cujo respaldo juridico se encontra no art. 57 da Lei 8.443/1992.

136. Por seu turno, também nessa etapa recursal, os recorrentes ndo obtiveram éxito
em justificar a inadequag¢do do Sicro, ndo sendo cabivel acolher os argumentos
apresentados para alterar o sistema de pregos utilizado como paradigma para verificagdo
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da economicidade dos pregos praticados na contratagcdo dos servigos efetivamente
executados.

137. Ante o exposto, deve-se alterar o Acorddao 1.791/2012—TCU—Plenario, para
excluir os subitens 9.1.1., 9.1.2., 9.1.3., em respeito aos principios da ampla defesa e do
contraditorio (paragrafo 72 supra), e item 9.3, por ndo terem sido ouvidos os gestores
multados nos termos que fundamentaram suas condenagoes, pela auséncia da correta
individualizag¢do de suas condutas e pela auséncia de subsun¢do da conduta ilegitima ao
tipo legal da san¢do aplicada (paragrafo 98 supra), e, por consequéncia logico-juridica,
mitigar as multas fundamentadas no art. 57 da LOTCU, aplicadas por meio do item 9.2 do
Acordao recorrido, na propor¢ao do débito elidido, excluindo aquelas aplicadas aos Srs.
Joaquim de Sousa e Miguel de Souza, ante a proposta de exclusdao dos débitos constantes
dos subitens 9.1.1 e 9.1.3, mantendo-se o restante do Acorddo em seus exatos termos.

V-DA PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

138. Isto posto, considerando a manifesta¢do do Relator quanto ao conhecimento dos
recursos e, tendo em vista que as alegagoes e os documentos carreados pelos Srs. Homero
Raimundo Cambraia (CPF 171.923.316-00); Joaquim de Sousa (CPF 119.161.091-87);
Miguel de Souza (CPF 098.365.274-00) e Empresa Planurb Planejamento e Construcoes
Ltda. (CNPJ 14.312.169/0001-91), bem como a detida andlise dos documentos que ja
constavam do processo, submetem-se os autos a considerag¢do superior, propondo:

I - com fundamento nos arts. 32, I e 33, da Lei 8.443/1992 c/c art. 285, caput do RI/TCU:

1.1 - negar provimento a Empresa Planurb Planejamento e Construcoes Ltda.;

L2 - dar provimento aos Srs. Joagquim de Sousa e Miguel de Souza, a fim de excluir os
debitos que lhes foram imputados por intermédio dos subitens 9.1.1 e 9.1.3, com o
consequente afastamento _das multas individuais que lhes foram aplicadas por meio do
item 9.2, assim como excluir o item 9.3;

1.3 - dar provimento parcial ao Sr. Homero Raimundo Cambraia, a fim de excluir o débito
que lhe foi imputado por intermédio do subitem 9.1.2, miticando a multa constante do item
9.2, na proporg¢ao do débito elidido, assim como excluir o item 9.3;

L4 - manter o restante do Acorddo recorrido nos seus exatos termos;

11 - dar conhecimento aos recorrentes, as partes, aos orgaos/entidades interessadas, ao
Governo do Estado de Rondonia, ao Departamento de Viagao e Obras Publicas do Estado
de Rondonia-Devop/RO, a Procuradoria da Republica no Estado de Rondonia e ao
Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes-Dnit, da deliberacdo que vier a
ser proferida”.

O Sr. Diretor manifestou-se em esséncia de acordo com a proposta do auditor. Propds, no

“2. Por intermédio do Acorddo 1.314/2013 - Plendario, esta Corte julgou processo
de representacdo formulada pela Consultoria Juridica deste Tribunal (Conjur), versando
sobre a prescritibilidade da multa imposta em processos de controle externo.

3. Em que pese o Plenario desta Corte ndo tenha conhecido da representagdo, pelo ndo
cumprimento dos requisitos de admissibilidade previstos no art. 235, c/c art. 237,
paragrafo unico, do Regimento Interno, o Relator, Ministro Benjamin Zymler, deixou
consignado no voto seu entendimento a respeito da matéria, segundo o qual, o prazo
prescricional para que o TCU aplique aos responsaveis as sangoes previstas em sua Lei
Orgdnica deve ser o de cinco anos, conforme prescrevem diversas normas de direito
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publico, sendo o termo inicial para a contagem do prazo prescricional a data em que os
fatos tidos como irregulares se tornaram conhecidos, consoante entabulado na Lei
8.429/1992, servindo como causa interruptiva a cita¢do valida, nos termos do art. 219 do
Codigo de Processo Civil.

4. Calcado nessa orientagdo, observa-se que se operou a prescrigdo quinquenal no caso
vertente, tendo em vista que o Acorddo 1.791/2012 - Plenario, que condenou os
responsaveis em débito e multa, foi proferido na Sessdo Plenaria do dia 11/7/2012, sendo
que as irregularidades em aprego tornaram-se conhecidas deste Tribunal a partir da
determinagdo contida no Acorddao 645/2004, datado de 26/5/2004, que converteu o feito
em Tomada de Contas Especial (pags. 95-96, peca 1), interrompendo-se o prazo
prescricional com a citacdo/audiéncias dos responsaveis em dezembro de 2006 para
alguns e abril de 2007 para outros, conforme Oficios acostados as pags. 66-108, peca 2;
1-11, 41-54, 61, da peca 3 e 81-83, da pega 5.

5. Nessa perspectiva, adotando-se o entendimento inaugurado com a prolagdo do
Acorddo 1.314/2013 — Plenario, ha se afastar as multas impostas por intermédio dos itens
9.2 ¢ 9.3 do Acordao recorrido, porquanto se operou o instituto da prescrigdo quinquenal,
o que aproveita, nos termos do art. 281 do RITCU, inclusive aos responsaveis que nao
recorreram.

6. Diante desse quadro, e, em consondncia com as demais ponderagoes do Auditor
informante, eleva-se a consideragdo superior a seguinte proposta:

a) com fundamento nos arts. 32, I e 33, da Lei 8.443/1992 c/c art. 285, caput do RI/TCU:

a.l) dar provimento aos recursos interpostos pelos Srs. Joaquim de Sousa e Miguel
de Souza, a fim de excluir os débitos e as multas que lhes foram imputados por intermédio
dos subitens 9.1.1, 9.1.3, e itens 9.2 e 9.3;

a.2) dar provimento parcial ao recurso interposto pelo Sr. Homero Raimundo
Cambraia, a fim de excluir o débito e as multas que lhes foram imputados por intermédio
do subitem 9.1.2, e itens 9.2 ¢ 9.3;

a.3) dar provimento parcial ao recurso interposto pela Empresa Planurb
Planejamento e Construgoes Ltda., a fim de excluir a multa que lhe foi imposta por
intermédio do item 9.2;

a.4) tornar sem efeito os itens 9.2 e 9.3, o que aproveita, nos termos do art. 281 do
RITCU, ao Sr. José Humberto do Prado Silva;

a.l) manter os demais itens do Acorddo em seus exatos termos;

b) dar conhecimento as partes e aos orgaos/entidades interessadas da delibera¢do que
vier a ser proferida”.

Inicialmente o Sr. Secretario teceu as seguintes consideragdes:

“Trata-se de recursos de reconsideracdo interpostos contra o Acorddo 1.791/2012-
Plendario, por meio do qual o Tribunal de Contas da Unido (TCU), ao apreciar processo
de Tomada de Contas Especial originaria de levantamento de auditoria nas obras de
constru¢do da BR-429, no Estado de Rondonia, julgou irregulares as contas dos
responsaveis, condenando-os solidariamente com a empresa contratada ao ressarcimento
do débito apurado, além de aplicar-lhes as multas previstas nos artigos 57 e 58, inciso Il

da Lei 8.443/1992.

28

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 52508621.



TCU

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 003.187/2004-4

2. O auditor federal propds a exclusdo do débito imputado nos subitens 9.1.1, 9.1.2 ¢ 9.1.3
do acorddo recorrido, com o consequente afastamento ou mitigacdo, conforme o caso, das
multas individuais aplicadas no subitem 9.2; bem como a exclusdo da multa imputada no
subitem 9.3. O diretor, por sua vez, propos o afastamento de todas as multas imputadas,
com fundamento na prescrigdo da pretensdo punitiva do TCU, por entender que a
interrupgdo do prazo prescricional ocorreria com a citagdo/audiéncia dos responsaveis,
ndo adotando a tese da prescri¢do intercorrente proposta pelo auditor, segundo a qual
haveria outras interrupgoes decorrentes de atos inequivocos de apuragdo do fato.

3. No tocante a prescricdo, alinho-me as razoes externadas pelo diretor (pega 106).

4. No que tange aos demais itens analisados, reputo que o processo ndo conta com prova
inconteste da duplicidade dos pagamentos referentes a mobilizagdo, desmobiliza¢do e
instalagdo de canteiro de obras, relativa ao débito de R 669.781,82, objeto dos subitens
9.1.1, 9.1.2 e 9.1.3 do acorddo recorrido. Tal constatagdo repercute, conforme
demonstram os argumentos expostos a seguir, no superfaturamento apurado, objeto dos
subitens 9.1.4 ¢ 9.1.5 da deliberacdo recorrida.

I — Da duplicidade dos pagamentos

5. Com base na praxe de or¢amenta¢do adotada a época, segunda a qual os itens de
mobilizagdo, desmobilizacdo e instalagdo de canteiro de obras estariam inclusos na taxa
de Bonificac¢dao e Despesas Indiretas (BDI), o auditor entende que houve duplicidade nos
pagamentos desses itens, insertos nos custos diretos da empresa contratada. Entretanto,
afasta o debito imputado exclusivamente aos gestores publicos, por entender ter havido
violagdo as garantias constitucionais do contraditorio e da ampla defesa, na medida em
que a sociedade empresaria Planurb Planejamento e Construgoes Ltda., unica capaz de
discriminar a composi¢do da taxa de BDI, ndo foi citada nos autos. Esse fato, no entender
do auditor, dificultou o exercicio pleno das garantias em tela.

6. Ndo obstante vislumbrar possivel erro de procedimento, os documentos acostados aos
autos ndo sdo aptos a evidenciar a duplicidade dos pagamentos, sendo indicios dessa
irregularidade.

7. Para que restasse demonstrada a duplicidade dos pagamentos, seria necessaria a
comprovagdo da inclusdo, no demonstrativo de BDI, das despesas previstas nos custos
diretos relativos a mobilizacdo, desmobilizacdo e instalacdo de canteiro de obras. Essa
andlise, contudo, somente poderia ser feita se houvesse o detalhamento da composicdo das
despesas indiretas, o que ndo ocorreu, muito em fung¢do de o edital ndo ter exigido tal
providéncia.

8. Assim, ante a descaracterizag¢do da duplicidade de pagamento, restaria verificar se
houve sobrepreco e superfaturamento quanto aos itens de mobilizagdo, desmobilizagdo,
instalagdo de canteiro de obras, haja vista a constatagdo de que a taxa de BDI do contrato
(50%) estava acima dos valores praticados a época (35,8%), conforme mencionado no
item 14 do voto condutor do acorddo recorrido.

9. Contudo, essa constata¢do ndo evidencia, por si so, a antieconomicidade do contrato,
consoante entendimento consolidado nesta Corte no sentido de que a comprovagdao de
sobreprego requer a avalia¢do do prego final do contrato, o que leva a necessidade de se
analisar mais de um dos componentes do preco (custos direto e indireto), e ndo apenas a
parcela de BDI (v.g. Acordaos 1.198/2004, 645/2009, 1.551/2008 e 3.239/2011, do
Plenario). Por elucidativo, transcrevo trechos de alguns desses julgados que bem
espelham esse posicionamento:
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Acorddo 645/2009-Plendrio
(..)

Além disso, os percentuais de BDI, a priori, podem variar razoavelmente, sem que isso
represente necessariamente sobrepreco ou subprego, desde que o contrato que contenha o
BDI fora do normalmente aceitavel decorra de certame publico que tenha obedecido aos
ditames da lei de licitagcoes e do edital, e o preco final ajustado estega seguramente
compativel com o de mercado [trecho extraido do relatorio],

Acordao 3.239/2011-Plenario
(..)

128. Com relagdo as argumentagoes da alegante acerca do BDI, explicita-se, inicialmente,
que sera mantido o entendimento exposto na instru¢do da Secob 1 e no relatorio resultante
da fiscalizagdo no dmbito do Fiscobras 2010, segundo o qual a adog¢do de um BDI
referencial para a andlise de pre¢os ndo intenta realizar andlise isolada daquele item nem,
consequentemente, imputar irregularidade quanto a ele especificamente.

129. A andalise da planilha or¢amentdria pretende aferir se os pregos finais, compostos por
custos e taxa de BDI, estdo sendo praticados de forma justa e equilibrada, de modo a ndo
causar prejuizos a administragdo ou ao contratado.

130. Importa que ao final tenha sido respeitado o equilibrio exigido para a formag¢do de
pregos. Assim, exemplifica-se, caso uma empresa opte ou necessite aumentar seus custos
indiretos, espera-se que haja com isso ganho de produtividade e reducdo de seus custos
diretos, evitando que a administragdo seja onerada por particularidades da empresa, mas
repassando a ela sempre o prego justo.

131. Desse modo, como jd exposto, ndo é relevante nesta andlise desmembrar cada
componente do BDI composto pela empresa, tendo em vista que, mesmo tendo ela
praticado taxas consideradas inicialmente excessivas, caso seu pre¢o final seja
considerado justo e adequado frente aos referenciais legalmente estabelecidos, ndo ha que
se falar em sobreprego [trecho extraido do relatorio];

Acordao 1.198/2004-Plenario
(..)

59. Na medida em que ndo foi verificado sobrepreco no prego final or¢ado no quadro
anterior, essa ligeira majoracdo do percentual do BDI (39%) pode ter sido compensada
com custos diretos pouco mais baixos que os do sistema Sicro2 [trecho extraido do
relatorio] ;

Acorddo 1.551/2008-Plendrio
(..)

9. Ndo se admite a impugnacdo da taxa de BDI consagrada em processo licitatorio
plenamente valido sem que esteja cabalmente demonstrado que os demais componentes
dos pregos finais estejam superestimados, resultando em preg¢os unitarios completamente
dissociados do padrdo de mercado. Na avaliagdo financeira de contratos de obras
publicas, o controle deve incidir sobre o preco unitario final e ndo sobre cada uma de suas
parcelas individualmente. Também ndo se justifica o questionamento de taxa de BDI
licitada com base em deliberagdo desta Corte que fixou limites minimo e mdximo para os
componentes dessa taxa, mas apenas para obras de transmissdo de energia elétrica
(Acorddo n° 325/2007-Plendrio). Ademais, tais limites destinam-se precipuamente aos
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administradores publicos e aos orgdos de controle, devendo ser empregados
criteriosamente, a luz das circunstancias de cada caso, com vistas a verificar se todos os
fatores envolvidos justificam robustamente o questionamento da taxa licitada, vedada a
simples presunc¢do de vicio no processo licitatorio, por fatos ainda pendentes de
manifesta¢do dos responsaveis e de apreciagdo por parte desta Corte [trecho extraido da
emental.

10. Na mesma linha, ressalta André Baeta que a analise isolada de apenas um dos
componentes do prego (custo direto ou BDI) ndo ¢ suficiente para a caracteriza¢do do
sobreprego, visto que um BDI contratual elevado pode ser compensado por um custo
direto contratual abaixo do paradigma, de forma que o prego contratado esteja abaixo do
preco de mercado (in Or¢amento e Controle de Pregcos de Obras Publicas, Sdo Paulo:
Pini, 2012, p. 239).

II — Do superfaturamento

11. O auditor defende, com fundamento na execu¢do parcial do objeto avengado, a
adequacgdo do método de limitacdo de pregos unitarios, mediante o qual ndo é admitida a
compensagao de valores que se encontram abaixo do valor de referéncia — subpreco — com
aqueles que se encontram acima do pardmetro de mercado — sobrepreco. Contudo, como o
regime de execugdo previsto no edital foi a empreitada por preco global (pega 4, p. 16),
considero que a avaliagdo do sobrepreco deve ser feita de forma global, procedendo-se a
compensagdo entre os itens com pregos acima e, eventualmente, abaixo dos referenciais de
mercado.

12. Esse entendimento encontra respaldo na jurisprudéncia desta Corte, segundo a
qual, ainda que existam distor¢oes em precos unitarios, ndo havera sobrepreco no
contrato celebrado por valor global compativel com o de mercado, ressalvadas as andlises
pertinentes aos aditivos e os correspondentes jogos de planilha (Acorddos 1.923/2011 e
1.887/2010, ambos do Plenario).

13. A par desse argumento e ante a impossibilidade de se apontar duplicidade de
pagamentos, verifico que, para apurag¢do correta do débito, a andlise do sobrepreco
deveria abranger, além dos itens de terraplenagem e pavimentagdo que fundamentaram os
montantes imputados pelos subitens 9.1.4 e 9.1.5 do acorddo recorrido, as despesas
referentes a mobiliza¢do, desmobiliza¢do e instalagdo de canteiro de obras, haja vista o
indicio de sobrepreco decorrente da alta taxa de BDI pactuada, de 50%.

IIT — Conclusdo e proposta de encaminhamento

14. A andlise recursal esta, em regra, adstrita aos fatos constituidos no processo.
Em razdo disso, nesta fase, eventual conclusdo sobre a existéncia de sobreprego,
fundamentada em metodologia distinta da adotada nos autos, acarretaria nulidade do
acorddo por erro de procedimento. Por outro lado, caso o exame proferido em sede
recursal conclua pela inexisténcia de sobrepreco, é possivel que a proposta definitiva
acerca destes recursos seja por se dar provimento aos apelos.

15. Diante disso, torna-se necessdria, para o saneamento dos autos e, por
conseguinte, para o juizo de mérito que venha a ser proferido, a correta mensura¢do do
sobreprego, se existente, razdo pela qual submeto a considerac¢do do Relator, Exmo.
Ministro Benjamin Zymler, a seguinte proposta:

15.1. Autorizar a remessa dos autos a SecobRodov, formulando-lhe os seguintes
quesitos:
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15.1.1.  Ha sobreprego nos itens executados no Contrato 66/96/PJ/DER/RO, levando-se
em consideracdo ainda os servicos de mobilizacdo, desmobilizacdo e instalacdo de
canteiro de obras?

15.1.2.  Caso positiva a resposta ao quesito anterior, qual seria este sobrepreco em
termos quantitativos e percentuais?

16. Alternativamente, caso rejeitada essa proposta preliminar (item 15.1),
acompanho o pronunciamento do diretor (peg¢a 106), mediante prévia submissdo dos autos
ao douto Ministério Publico junto a esta Corte”.

A medida sugerida pelo Sr. Secretario foi por mim acolhida (peca 112). Dessa forma, a

Secretaria de Obras Rodovidrias manifestou-se pela impossibilidade de sucesso na estimativa do
superfaturamento dos servigos medidos e pagos. Sao estes os termos do parecer proferido pela unidade
especializada, que contou com a anuéncia dos dirigentes da SecobRodovias:

“Trata-se parecer da Secretaria de Obra Rodoviarias (SecobRodovia), unidade técnica
especializada, em ateng¢do ao despacho do Relator, o Exmo Min. Benjamin Zymler (peca

112), acerca dos seguintes quesitos formulados pela Secretaria de Recursos (Serur) (peca
112, p. 4):

a) Ha sobrepreco nos itens executados no Contrato 66/96/PJ/DER/RO, levando-se em
consideracdo ainda os servicos de mobilizacdo, desmobilizacdo e instalacdo de canteiro
de obras?

b) Caso positiva a resposta ao quesito anterior, qual seria este sobrepreco em termos
quantitativos e percentuais?

2. Apesar dos quesitos referirem-se a sobrepreco dos itens executados, a manifestac¢dao do
Secretario da Serur esclarece que sua pretensdo é de quantificacdo do sobreprego do
contrato e quantificagdo do superfaturamento das medigoes pagas (peg¢a 107, p. 3):

11. O auditor defende, com fundamento na execugdo parcial do objeto avengado, a adequacgdo
do método de limitagdo de precos unitarios, mediante o qual ndo é admitida a compensagdo
de valores que se encontram abaixo do valor de referéncia — subpre¢o — com aqueles que se
encontram acima do parametro de mercado — sobreprego. Contudo, como o regime de
execugdo previsto no edital foi a empreitada por preco global (pega 4, p. 16), considero que a
avaliagdo do sobrepreco deve ser feita de forma global, procedendo-se a compensa¢do entre
os itens com preg¢os acima e, eventualmente, abaixo dos referenciais de mercado.

12. Esse entendimento encontra respaldo na jurisprudéncia desta Corte, segundo a qual, ainda
que existam distor¢oes em precos unitarios, ndo havera sobreprego no contrato celebrado por
valor global compativel com o de mercado, ressalvadas as andlises pertinentes aos aditivos e
os correspondentes jogos de planilha (Acorddos 1.923/2011 e 1.887/2010, ambos do

Plenario).

13. A par desse argumento e ante a impossibilidade de se apontar duplicidade de pagamentos,
verifico que, para apura¢do correta do débito, a andlise do sobrepre¢o deveria abranger,
além dos itens de terraplenagem e pavimentag¢do que fundamentaram os montantes imputados
pelos subitens 9.14 e 9.1.5 do acordao recorrido, as despesas referentes a mobilizagdo,
desmobilizacdo e instalagdo de canteiro de obras, haja vista o indicio de sobreprego
decorrente da alta taxa de BDI pactuada, de 50%.

EXAME TECNICO

3. O Acordao 1791/2012 — TCU — Plendrio, objeto do recurso, efetuou condenagoes em
débito conforme causas, responsadveis e valores a seguir apontados:
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3.1. Autorizagdo de pagamento a empresa Planurb - Planejamento e Construgoes Ltda.
por servicos de mobiliza¢do, desmobilizagdo e canteiro de obras, no valor de R$
669.781,82, cujos custos ja eram previstos no BDI:

Responsaveis Valores Datas das
originais ocorréncias
dos
débitos
Joaquim de Souza RS 321.495,37 21/3/1997
Homero Raimundo Cambraia RS 13.395,64 30/4/1997
Miguel de Souza R$ 334.890,91 14/7/1997
3.2. Superfaturamento de servigos medidos:
Responsaveis solidarios Valores Datas das
originais ocorréncias
dos
débitos
Homero  Raimundo  Cambraia, Isaac 11.569,40 21/11/1997
Bennesby e Planurb - Planejamento e
Construcoes Ltda.
Homero  Raimundo  Cambraia, Isaac 55.472,09 5/12/1997
Bennesby e Planurb - Planejamento e
Construgoes Ltda.
Homero  Raimundo  Cambraia, Isaac 53.251,31 5/12/1997
Bennesby e Planurb - Planejamento e
Construgoes Ltda.
José Humberto do Prado Silva e Isaac 89.168,75 17/4/1998

Bennesby e Planurb - Planejamento e
Construgoes Ltda.

4. Aléem disso, o Tribunal aplicou multas e adotou outras medidas que entendeu

pertinentes.

Duplicidade no pagamento de mobilizac¢do, desmobiliza¢do e canteiro de obras

5. A instrugdo da Serur questiona a suficiéncia de provas para a imputa¢do do debito
decorrente da duplicidade de pagamento de mobiliza¢do, desmobilizagdo e canteiro.

6. No Acorddo 1791/2012 - Plenario, o TCU entendeu que os elementos probatorios
principais constantes nos autos eram suficientes para concluir que os servigos de
mobilizagdo, desmobilizacdo e canteiro estavam sendo pagos em duplicidade. Os
elementos probatorios que fundamentaram a decisdo sdo: (i) o BDI de 50% previsto no
contrato, muito superior a média de mercado; (ii) o pagamento de mobilizagdo,
desmobiliza¢do e canteiro em rubrica separada; (iii) o fato notorio de que, a época da
licitagdo, os servicos de mobilizacdo, desmobilizacdo e canteiro eram inseridos no BDI;
(iv) o fato do BDI previsto no Sicro a época da licitagdo ser de 35,5%, com os servigos de
mobilizacgdo, desmobilizacdo e canteiro nele incluidos.

7. Nao foram apresentadas novas evidéncias quanto a duplicidade de pagamento. O caso
trata, portanto, de reapreciagcdo das mesmas provas.

8. Ndo custa repisar que, no sistema do livre convencimento motivado do juiz ou sistema
da persuasdo racional, previsto no art. 131 do CPC (aplicavel subsidiariamente aos
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processos do Tribunal, nos termos do art. 298, do RITCU) e no art. 93, inciso IX, da
Constituicao Federal, o juiz da causa (no caso, o TCU) avalia livremente os elementos
probatorios colhidos na instru¢do, mas tem a obrigacdo de fundamentar a decisdo,
indicando expressamente suas razoes de decidir.

9. De outro lado, com as vénias a unidade especializada em recursos, como se depreende
do exposto, a existéncia ou ndo de sobrepreco global no contrato e de superfaturamento
das medicoes, ndo afeta, ao menos ndo de forma direta, a decisdo a ser adotada quanto a
existéncia ou ndo de pagamento de mobiliza¢do, desmobilizagdo e canteiro em
duplicidade, ja que se trata de questoes independentes.

10. Especificamente no que se refere ao sobrepreco do contrato original, ndo se
pode deixar de registrar que o valor global do contrato firmado foi de R$ 14.921.587,18
(peca 13, p. 24), dos quais foram executados apenas R$ 2.532.022,13, medidos na 8“ e
ultima medicdo da obra (peca 15, p. 47). Com tdo baixo percentual de execugdo do
contrato firmado (aproximadamente 17,0%), a existéncia ou ndo de sobrepre¢o no
contrato diz pouco a respeito da existéncia de superfaturamento dos valores efetivamente
pagos.

11. Além disso, a pretensdo recursal é a reapreciagdo das provas e ndo qual o
procedimento para o calculo do superfaturamento poderia (ou deveria) ter sido adotado a
época da instrugdo originaria. Caso, em nova apreciagdo das provas, o TCU entenda que
as provas sdo insuficientes para a comprovagao da duplicidade do pagamento do servigo
questionado, pode, ou ndo, determinar a devolu¢do dos autos a unidade técnica
competente para o processo (a Secretaria de Controle Externo no Estado de Rondonia -
Secex-RO) para que retome a apuragdo dos fatos, proceda a apuragdo do sobreprego do
contrato e do superfaturamento das medigoes (com base em novo critério).

12. Oportunamente, caso a Secex-RO, unidade técnica responsavel pela instru¢do
do processo, entenda necessario, pode pleitear a colaboracio ou o parecer da
SecobRodovia. Todavia, 18 anos apds o término da licitagdo e assinatura do contrato, sem
que os responsaveis tenham sido, até o momento, chamado aos autos por essa causa, nao
parece razoavel tal encaminhamento.

13. Nesse sentido, o art. 6° inciso I, da IN TCU 71/2012 autoriza a dispensa a
instauragdo da tomada de contas especial (TCE) na hipotese de ter transcorrido prazo
superior a dez anos entre a data provavel de ocorréncia do dano e a primeira notificagdo
dos responsaveis.

14. Além disso, o TCU tem entendido que a tardia instaurac¢do de tomada de contas
especial compromete os direitos ao contraditorio e a ampla defesa, devendo as contas
serem julgadas iliquidaveis (Acorddao 93/2007-1¢ Camara, Acorddo 64/2007-2¢ Camara;
Acorddo 195/2007-2¢ Camara; Acorddo 287/2007-2¢ Camara, Acordao 2328/2005-2¢
Camara; Acorddo 195/2007-2 Camara,; Acordao 611/2007-1¢ Camara, entre outros).

15. Registre-se, ainda, a baixa probabilidade de sucesso na empreitada de
quantificagdo do dano, em razdo da baixa probabilidade de se conseguir todos os
elementos suficientes, em face do transcurso dos anos.

Superfaturamento de servicos por preco unitario

16. A instru¢do da Serur questiona o critério de imputagdo de débitos adotado no
Acordao 1791/2012-TCU-Plendrio.
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17. No Acordao 1791/2012-Plenario, o TCU entendeu por imputar débito aos
responsaveis, em razdo dos precos de diversos servigos encontrarem-se acima dos pregos
do Sistema de Custos Rodoviarios (Sicro) do DNIT.

18. Com as vénias a unidade especializada em recursos, a existéncia ou ndo de
sobreprego global no contrato e de superfaturamento global das medicoes, ndo afeta, ao
menos ndo diretamente, o mérito do recurso, atinente a aceitabilidade do critério de
imputagdo de débito a partir dos precos de cada servigo (quando poderia/deveria,
segundo a Serur, ter sido efetuada a imputag¢do de débito por preco global). O mérito do
recurso diz respeito apenas a ser aceitavel, ou ndo, a imputagdo de débitos com base em
prego unitario.

19. Caso entenda que o critério adotado para a imputagdo dos débitos nao é
aceitavel, o Tribunal pode, ou ndo, determinar a devolu¢do dos autos a unidade técnica
competente para o processo (a Secretaria de Controle Externo no Estado de Rondonia -
Secex-RO) para que retome a apuragdo dos fatos, proceda a apuragdo do sobreprego do
contrato e do superfaturamento das medig¢oes. Oportunamente, caso a Secex-RO entenda
necessario, pode pleitear a colaboragdo ou o parecer da SecobRodovia.

20. Todavia, por todas as razoes jd expostas no caso anterior, entende-se pela
inadequacgdo da proposta.

Consideracoes adicionais

21. Segundo consta nos autos, em 17/10/2006, apdos uma série de providéncias
preliminares, que envolveram inclusive a requisicdo do 5° Batalhdo de Engenharia de
Construgdo do Exército para que quantificasse os servigos executados, a Secex-RO
efetuou uma quantificacdo do superfaturamento de RS 795.662,45 (185,23%), tendo

conseguido analisar apenas 48,4% dos servigos da ultima medi¢do da obra (pega 2, p. 44).

22. Ocorre que, segundo consta no processo, dos R§ 2.532.022, 13 medidos na 8“ e
ultima medicdo da obra, R$ 1.213.684,13 referem-se a “Obras de Arte Especiais (L=10),
inclusive projeto” or¢ado como verba (peca 15, p. 46-47) e cujo detalhamento especifico
era de responsabilidade da executora, conforme clausula 3.5.1.2 do edital da
Concorréncia Publica 002/95/CSPL/DER/RO (pe¢a 11, p. 88).

23. Outrossim, verifica-se que a medi¢do efetuada pelo Exército apenas conseguiu
estimar o percentual executado do servigo de “Obras de Arte Especiais (L=10), inclusive
projeto”, considerando uma estimativa do volume de concreto posto e o volume de
concreto armado estimado como necessario para a execugdo total dos servicos (pega 2, p.
12-14).

24. Dessa forma, depreende-se que a Secex-RO ndo efetuou a quantificagdo do
sobreprego global do contrato em razdo de ndo ter conseguido elementos suficientes para
a quantificagdo do prego paradigma das obras de arte especiais. Especialmente em razdo
da auséncia de projetos basicos e do detalhamento dos servigos que compoe as diversas
pontes executadas. Registre-se, ainda, que a estimagdo do pre¢o paradigma das obras de
arte especiais teria elevado o percentual analisado pela Secex-RO da ultima medig¢do da

obra de 48,4% para 96,3% (total medido e analisado = RS 1.225.217,53; obras de arte
especiais medidas = R$ 1.213.684,13; total da ultima medi¢ao = R$ 2.532.022,13).

25. Nao tendo sido efetuado em 20006, parece bem pouco provavel que seja viavel a

quantificagdo do prego paradigma das pontes, com um nivel de precisio adequado, em
2014.
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26. De todo modo, analisando-se a planilha elaborada pela Secex-RO em contraste
com a citagdo e a condenagdo, verifica-se que poderia ter sido efetuada a compensagao
dos precos a maior com os pregos a menor analisados, ao invés de imputar o débito
considerando apenas os servi¢os a maior.

27. Neste caso, desconsiderando-se os servicos de mobilizacdo, desmobilizacdo e
canteiro (que, como ja dito, sdo relativos a duplicidade de pagamento), na planilha
efetuada pela Secex-RO (pega 2, p. 44), bem como efetuando-se o computo dos servigos
com subpregco na planilha, os servicos medidos e analisados passam a totalizar R$
555.435,71, tendo um valor paradigma que passa a R$ 429.555,10, segundo os critérios
da Secex-RO. Assim sendo, o superfaturamento médio dos servicos analisados totaliza
29,30% (tendo sido analisados apenas 17,0% dos servigos medidos e pagos). Tais valores
sdo insuficientes a justificar a condenagdo em débito por superfaturamento dos servigos
medidos.

CONCLUSAO

28. Os autos foram encaminhados a esta unidade técnica especializada para
responder aos seguintes dois quesitos formulados pela Serur:

a) Ha sobrepreco nos itens executados no Contrato 66/96/PJ/DER/RO, levando-se em
consideracdo ainda os servicos de mobilizacdo, desmobilizacdo e instalacdo de canteiro
de obras?

b) Caso positiva a resposta ao quesito anterior, qual seria este sobrepreco em termos
quantitativos e percentuais?

29. O parecer é que:

29.1. Nao foram apresentados novos elementos para afastar o juizo ja formulado pelo
Tribunal no Acorddo 1791/2012-TCU-Plenario, de pagamento em duplicidade dos
servigos de mobilizagcdo, desmobilizagdo e instalagdo e canteiro de obras, conforme seu
item 3.1 (itens 5-9).

3.1. Autorizagdo de pagamento a empresa Planurb - Planejamento e Construgoes Ltda. por
servigos de mobilizacdo, desmobiliza¢do e canteiro de obras, no valor de R$ 669.781,82, cujos
custos ja evam previstos no BDI:

Responsaveis Valores originais Datas das
dos débitos ocorréncias

Joaquim de Souza RS$ 321.495,37 21/3/1997

Homero Raimundo Cambraia RS$ 13.395,64 30/4/1997

Miguel de Souza R8 334.890,91 14/7/1997

29.2. Desconsiderando-se os servicos de mobilizagcdo, desmobilizagdo e canteiro (que,

como ja dito, sdo relativos a duplicidade de pagamento), na planilha efetuada pela Secex-
RO, bem como efetuando-se o computo dos servigos com subprego na planilha, os servigos
medidos e analisados passam a totalizar R$ 555.435,71, tendo um valor paradigma que
passa a R$ 429.555,10, segundo os critérios da Secex-RO.  Assim sendo, o
superfaturamento médio dos servigos analisados totaliza 29,30% (tendo sido analisados
apenas 17,0% dos servigos medidos e pagos). Tais valores sdo insuficientes a justificar a
condenagdo em débito por superfaturamento dos servigos medidos.

29.3. Nao se vislumbra a possibilidade de sucesso na estimativa do superfaturamento
dos servigos medidos e pagos, visto que grande parte dos servigcos medidos trata das obras
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de arte especiais, executados até 1998, cujo projeto bdasico ndo existe e ndo existe
or¢amento detalhado (itens 21-25).

30. O parecer também se manifestou pela impossibilidade de alteragdo do critério
de calculo de imputacdo de débito, ndo apenas pela inviabilidade de obteng¢do de
elementos necessarios para a quantificagdo do débito pelo novo critério, como também
por violagdo aos direitos de contraditorio e de ampla defesa (itens 11-20).

PROPOSTA

31 Ante todo o exposto, propoe-se, a consideragdo superior, o encaminhamento dos
autos a Secretaria de Recursos (Serur) com o parecer conforme conclusdo acima” .
Em novo pronunciamento, o titular da Secretaria de Recursos assim se manifestou:
“2. Em resposta, a SecobRodov juntou o parecer que integra a pegca 117, cujas

conclusoes, em sintese, sdo as seguintes:

i. “a existéncia ou ndo de sobrepreco global no contrato e de superfaturamento das
medigoes, ndo afeta, ao menos ndo de forma direta, a decisdo a ser adotada quanto a
existéncia ou ndo de pagamento de mobilizacdo, desmobilizagdo e canteiro em
duplicidade, ja que se trata de questoes independentes”; logo, ante a auséncia, nesta fase
recursal, de elementos probatorios capazes de afastar a tese firmada no acorddo, deve ser
mantido o superfaturamento nesse ponto (duplicidade do item mobilizacdo,
desmobilizagdo e canteiro de obras);

ii. ha obices para se efetuar andlise de eventual superfaturamento com base em todos os
itens medidos e pagos, porquanto grande parte dos servicos refere-se a obras de arte
especiais, executados em 1998, sem que estejam acompanhados de projeto basico e
orcamento detalhado,

iii. ndo ha possibilidade de alteragdo do critério de calculo do débito, “(...) ndo apenas
pela inviabilidade de obtengdo de elementos necessarios para a quantificagcdo do débito
pelo novo critério, como também por violagdo aos direitos de contraditorio e de ampla

defesa”; e

iv. ao se desconsiderarem os servicos de mobiliza¢do, desmobilizagdo e canteiro — objeto
do superfaturamento por duplicidade —, e levando-se em conta os servigos com subprego,
o novo cdalculo indica um superfaturamento médio de 29,30%, em uma amostra
representativa de 17% dos servigos medidos e pagos, de modo que ‘(...) tais valores sdo
insuficientes a justificar a condenacdo em débito por superfaturamento dos servigos
medidos” (andlise efetuada com base na planilha de pega 2, p. 44).

-Il-

3. Com relagdo ao superfaturamento decorrente da duplicidade do item mobilizagdo,
desmobiliza¢do e canteiro, apesar de ter sinalizado, em meu parecer anterior, sobre a
possibilidade de acolhimento da pretensdo recursal — haja vista se tratar de indicios
probatorios acerca do fato, e ndo de provas cabais —, revejo a minha posicdo para aderir
a defendida pela SecobRodov, em consondncia com os fundamentos do acorddo adversado
e com parte da andlise empreendida pelo auditor (itens 61 a 71 de sua instru¢do — pega
105):

i. taxa de Bonificagcdo e Despesas Indiretas (BDI) em 50%, muito superior a média de
mercado;
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ii. pagamento de mobilizacdo, desmobilizacdo e canteiro em rubrica separada;

iil. fato notorio de que, a época da licitagdo, os servigos de mobiliza¢do, desmobilizagdo e
canteiro eram inseridos na taxa de BDI; e

iv. fato de a taxa de BDI prevista no Sicro, a época da licitagdo, ser de 35,5%, incluidos os
servigcos de mobilizacdo, desmobilizagdo e canteiro.

4. A auséncia de condenagdo solidaria da sociedade empresaria contratada para a
execugcdo do empreendimento (Planurb Planejamento e Construgoes Ltda.), ora também
recorrente, ndo isenta os gestores de responsabilidade pelo ato irregular, consistente na
autorizag¢do de pagamento de servicos cujos custos estavam presumivelmente previstos na
composi¢do de BDI. Conquanto o edital ndo tenha exigido dos licitantes o demonstrativo
prévio da taxa de BDI, o conjunto fatico-probatorio dos autos denota que era plenamente
exigivel dos gestores identificar tal duplicidade, mediante mero exame dos itens da
planilha or¢camentaria, sob pena do onus da producdo de prova em contrario, ndo
existente até o momento.

-111-

5. Acerca do superfaturamento dos servicos medidos, em fungdo de sobrepreco, a andlise
levada a efeito SecobRodov, com efeito, ¢ cristalina ao demonstrar a insuficiéncia
metodologica em que se sustenta a deliberag¢do recorrida, em razdo do baixo percentual
amostral dos servicos selecionados para confronto com os precos de referéncia.

6. Apenas uma observacdo na andlise realizada por aquela unidade especializada. Os
17% informados resultam da seguinte operagdo: (429.555,08 + 2.532.022,13) x 100.
Como se nota da planilha do superfaturamento (peg¢a 2, p. 44), a amostra examinada, em
verdade, representou 22% do total medido e pago (555.435,71 + 2.532.022,13), o que,
também pela baixa representatividade, ndo altera a presente conclusdo, em favor dos
recorrentes, tomada a partir dessa nova otica indicada pela SecobRodov.

7. Esta Corte, como é cedico, tem se baseado no método da Curva ABC para aferir
eventual ocorréncia de sobrepreg¢o ou superfaturamento em contratos de obras publicas, o
que geralmente tem implicado amostras entre 50% e 90% do valor total do or¢camento.
Busca-se, na pratica, garantir o minimo de segurang¢a e confiabilidade no calculo de
possivel sobrepreco ou superfaturamento. E o que dispée a Portaria-Segecex 33, de
7/12/2012 — que aprovou a segunda revisdo do Roteiro de Auditoria de Obras Publicas —
sendo vejamos.

“1.2.3.1 — Curva ABC

113. A classificagdo por meio da curva ABC baseia-se no principio de Pareto, também
conhecido como principio dos ‘poucos significativos e muitos insignificantes’. A
experiéncia mostra que os itens mais importantes (faixa A) respondem por cerca de
50% do valor total do or¢amento. Ja a faixa B abrange os itens que correspondem a cerca
de 30% do valor total (itens de importancia intermediaria). A faixa C contém os itens
relacionados a apenas 20% do valor total or¢ado (itens menos importantes).

114. Deve-se elaborar uma curva ABC para o or¢amento-base da licitagdo ou para a
planilha contratual, conforme o caso, com o intuito de otimizar a verificacdo acerca da
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existéncia de sobrepreco no orcamento e a definicdo do ponto de equilibrio economico-
financeiro inicial do contrato, por exemplo.

()
12.3.2 — Selecdo da amostra

118. O tamanho da amostra deve ser estabelecido pela equipe de auditoria considerando o
escopo e o prazo da fiscalizagcdo, o valor do edital/contrato e os riscos de existéncia de
irregularidades no empreendimento. Em _regra, a amostra de componentes selecionados
deve representar, ao menos, 80% do valor total do orcamento (ou contrato).

119. Em contratos com poucos componentes, é possivel encontrar pregos referenciais para
mais de 90% do valor total da obra. Por outro lado, em contratos com quantidade grande
de itens (acima de 1.000), a amostra selecionada pode alcancar cerca de 100 itens,
representando somente 50% do valor total, pois a inclusdo de mais itens ndo acrescenta
beneficio relevante.”

8. Nesse contexto, visando a necessdria confiabilidade na apuragdo de sobreprego ou
superfaturamento em contratos de obras publicas, este Tribunal tem atuado com rigor ao
validar amostras significativas de itens de servigos do contrato sob andlise, v.g.:

Acorddo 1.777/2004-Plendrio — Min. Relator Ubiratan Aguiar

20. Ademais, apesar de desejavel a comparagdo de todos os pregos unitarios contratados,
entendo ser adequada a quantificacdo do débito com base numa amostra significativa de
servicos, na medida em que esta metodologia é amplamente utilizada nos processos de
obras apreciados por este Tribunal. Dessa forma, assegura-se o ressarcimento de valores
manifestamente indevidos calculados sobre um montante representativo do valor total do
contrato.

Acorddo 1.214/2009-Plendrio — Min. Relator Weder de Oliveira

Trecho da ementa:

3. O uso de inferéncias estatisticas nas amostras, para fins de responsabilizagdo por
debito, deve basear-se em processo metodologico intrinsecamente consistente e capaz de
suportar a plena convic¢do sobre a regularidade/irregularidade dos precos praticados

9. Desse modo, nos termos propugnados pela SecobRodov, reputo prejudicado o método
de calculo utilizado neste processo para se firmar conclusdo acerca do superfaturamento
decorrente de sobrepreco.

V-

10. Concordo com as conclusoes a que chegou o auditor encarregado da instrugdo
processual (peg¢a 105), especificamente no tocante a multa imposta aos gestores em face
de irregularidade na execugdo de obra de arte (subitem 9.3 do acorddo recorrido), o que
requer o acolhimento da pretensdo recursal neste ponto. Ainda em consondncia com a
andlise do auditor, ndo podem ser acolhidos os argumentos que visam amparar a tese de
vinculag¢do da decisdo do TCU a sentenga judicial em ag¢do popular.
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11. Reconhego, por fim, ter se operado a prescri¢cdo da pretensdo punitiva desta
Corte, nos moldes defendidos pelo Diretor (peca 106).

12. Por todo o exposto, submeto os autos a considera¢do superior, com a seguinte
proposta:

12.1. conhecer dos presentes recursos de reconsideragdo, e

12.2. no mérito, dar provimento parcial aos recursos interpostos por Planurb

Planejamento e Construcoes Ltda., Homero Raimundo Cambraia, Joaquim de Sousa e
Miguel de Souza, para, no que aplicavel — a depender da situagdo de cada responsavel:

12.2.1.  excluir os débitos e as multas que lhes foram imputados por intermédio dos
subitens 9.1.4 e 9.1.5 (débito por superfaturamento de servigos medidos — sobrepre¢o), 9.2
(multa do 57 da Lei 8.443/1992) e 9.3 (multa fundada no art. 58, III, da Lei 8.443/1992); e

12.2.2.  estender as providéncias indicadas no subitem anterior aos responsadveis Isaac
Bennesby e José Humberto do Prado Silva, com fundamento no art. 281 do Regimento
Interno do TCU”.

7. O representante do Ministério PUblico manifestou-se de acordo com o tltimo
pronunciamento do titular da Secretaria de Recursos. Sdo estes os termos do parecer de lavra do E.
Procurador Sergio Ricardo Costa Caribé:

“Trata-se de tomada de contas especial originadria de levantamento de auditoria realizado
nas obras de constru¢do da BR-429, no Estado de Rondonia, empreendimento custeado
com recursos do Convénio de Delegacido PG 160/96-00. O processo foi autuado por
determinacdo do Acorddo 645/2004 — TCU — Plenario. Em 11/7/2012, este Tribunal
proferiu o Acordao 1.791/2012 — TCU — Plenario, julgando irregulares as contas de
alguns responsaveis, condenando-os solidariamente ao ressarcimento do débito e
cominando-lhes multas individuais.

Irresignados, os Srs. Homero Raimundo Cambraia, Joaquim de Sousa, Miguel de Souza e
a empresa Planurb Planejamento e Construgoes Ltda. interpuseram, por meio de seus
representantes legais, recursos de reconsideragdo contra a referida decisdo.

Na instrugdo acostada a peca 105, o auditor da Serur entendeu que os principios do
contraditorio e da ampla defesa restaram comprometidos, haja vista a auséncia de citagdo
solidaria da empresa beneficiada pelo pagamento em duplicidade dos custos de
mobilizagdo e desmobilizagdo de canteiros (itens 9.1.1 a 9.1.3 do acorddo recorrido).
Assim, propds dar provimento aos recursos interpostos pelos Srs. Joaquim de Sousa e
Miguel de Souza, excluindo-se os débitos imputados por meio dos itens 9.1.1 e 9.1.3 e a
multa do item 9.2, dar provimento parcial ao recurso do Sr. Homero Raimundo Cambraia,
excluindo-se o débito constante do item 9.1.2, mitigando a multa do item 9.2 na propor¢do
do débito elidido e excluindo o item 9.3 da decisdo, bem como negar provimento ao
recurso da Planurb Planejamento e Construgoes Ltda.

O Diretor manifestou-se parcialmente de acordo com a proposta formulada, sugerindo dar
provimento parcial ao recurso da empresa, excluindo-se a multa imputada por meio do
item 9.2.

Por sua vez, o Secretario elaborou o parecer na peca 107, registrando que o processo nao
conta com prova inconteste da duplicidade de pagamentos relativos a mobilizagdo,

desmobilizac¢do e instalacdo do canteiro de obras, que resultou na condenagdo pelo valor
de RS 669.781.82, conforme subitens 9.1.1, 9.1.2 e 9.1.3 da decisdo. Em face dessa
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conclusdo, haveria repercussdo no superfaturamento apurado, objeto dos itens 9.1.4 e
9.1.5 do acorddo recorrido.

Como a apuragdo de eventual superfaturamento acarretaria a mudanga da metodologia
que fundamentou a condenagdo e, consequentemente, a nulidade da decisdo proferida,
bem como ante a possibilidade de a descaracterizagdo do superfaturamento resultar no
provimento do recurso ora em exame, o titular da Serur entendeu necessario mensurar
corretamente o sobreprego, se existente, o que motivou proposta de enviar os autos a
SecobRodovias, para que se pronunciasse sobre o tema.

A medida foi acolhida por meio do despacho na peca 112 e a SecobRodovias se
pronunciou na pe¢a 117, concluindo que inexistem novos elementos capazes de afastar o
juizo ja formulado pelo Tribunal por meio do Acorddao 1.791/2012 — TCU — Plendario,
quanto ao pagamento em duplicidade dos servicos de mobilizagdo, desmobiliza¢do e
instalagdo de canteiro de obras. Entendeu, ainda, que desconsiderando-se tais servigos e
computando-se os servigos com subpreco na planilha, o superfaturamento médio dos
servigos analisados totaliza 29,30%, percentual considerado insuficiente para justificar a
condenagdo em débito por superfaturamento dos servigos medidos.

A SecobRodovias ndo vislumbrou a possibilidade de sucesso na estimativa do
superfaturamento dos servigcos medidos e pagos, visto que grande parte deles trata de
obras de arte especiais, executados até 1998, cujo projeto bdsico e o or¢amento detalhado
ndo existem. De acordo com a unidade especializada, ndo é possivel alterar o critério de
calculo de imputagdo de débito, ndo apenas pela inviabilidade de obtengdo de elementos
necessarios para a quantificagdo do débito pelo novo critério, como também por violagdo
aos direitos do contraditorio e da ampla defesa.

O titular da Serur voltou a se pronunciar sobre o mérito do recurso na pe¢a 121, anuindo
as conclusoes do parecer da SecobRodovias e tecendo consideragoes adicionais sobre a
metodologia de calculo do superfaturamento, para concluir pelo provimento parcial aos
recursos interpostos pela empresa e pelos Srs. Homero Raimundo Cambraia e Joaquim de
Sousa e Miguel de Souza, excluindo-se os débitos e multas, no que for aplicavel a situa¢do

de cada responsavel, estendendo-se as providéncias aos Sr. Isaac Bennesby e José
Humberto do Prado Silva.

A meu ver, o conhecimento e provimento parcial dos recursos mostra-se adequado, em
consonancia com as analises empreendidas pelo titular da Serur e pela SecobRodovias.

Os débitos imputados por meio do Acorddo 1.791/2012 — TCU — Plenario se referiram a
dois pontos, atinentes ao pagamento em duplicidade por servicos de mobilizacdo,
desmobiliza¢do e instalagdo de canteiros e ao superfaturamento de alguns itens.

Quanto ao pagamento em duplicidade, a unidade especializada concluiu que ndo foram
apresentados elementos novos capazes de alterar o juizo firmado por meio da decisdo
recorrida. O titular da Serur, embora inicialmente tenha se manifestado pelo afastamento
do débito, reviu o posicionamento para aderir a posi¢do defendida pela SecobRodovias,
pelos motivos expostos na pegca 121, p. 2.

Desse modo, considerando a falta de argumentos ou documentos aptos a desconstituir o
debito discriminado nos itens 9.1.1 a 9.1.3 do Acorddo 1.791/2012 — TCU — Plenario,
entendo, em consondncia com os pareceres emitidos, pelo ndo provimento do recurso
quanto a esse ponto, permanecendo, portanto, a responsabilidade solidaria dos Srs.
Joaquim de Souza, Homero Raimundo Cambraia e Miguel de Souza pelo ressarcimento ao
erario, bem como a penalidade decorrente do débito.
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No tocante ao superfaturamento, anuo as conclusoes da SecobRodovias de que a parcela
de servicos analisada ndao garante confiabilidade suficiente para se projetar o dano para o
montante total efetivamente pago, bem como que o resultado obtido quando computados
os itens com subprego na planilha é insuficiente para justificar a condenagdo em débito.
Assim cabe dar provimento aos recursos quanto a essa parcela do dano apurado.

Diante do exposto, com fundamento na percuciente andlise expendida pela unidade
especializada e com base nos exames realizados pela Serur, este membro do Ministério
Publico de Contas manifesta-se de acordo com o encaminhamento proposto pelo titular da
Serur na peca 121"

E o Relatorio.
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