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VOTO

Cuida-se da andlise das respostas as oitivas realizadas em cumprimento ao acordao
2.538/2011 — Plenario e ao despacho a peca 54, bem como das ultimas manifestacdes da unidade
técnica.

2. Para melhor compreensdo da matéria, relembro que a entdo Secob-1, inicialmente,
identificou dez wrregularidades nas obras avaliadas. Trés delas, relativas a construcdao do Instituto de
Matematica — IM da Universidade Federal do Rio de Janeiro — UFRJ, foram consideradas graves,
mas com recomendacao de continuidade (IG-C). As outras sete ocorréncias foram classificadas como
“outras irregularidades” e originaram determinagdo/ciéncia a entidade.

3. A oitiva da UFRJ determinada no acérdao 2.538/2011 — Plendrio objetivou esclarecer os
seguintes indicios de irregularidades nas obras do IM:

a) subdimensionamento do projeto basico/orcamento-base em relacdo aos servicos de
fundacdo e estruturas, tendo em vista que, apds a contratagdo, houve acréscimos substanciais em
alguns quantitativos (aumento de 1.409% no item “aco para armadura CA-50" e de 33,56% no item
“servigo de concreto estrutural usinado fck=30Mpa”);

b) alteragdo injustificada no orgamento-base da obra do tipo de fundacdo prevista nas
plantas constantes do projeto basico, de estacas raiz para estacas pré-moldadas; e

¢) formalizagdo do termo aditivo 2 ao contrato 3/2010, aumentando o valor do ajuste em
decorréncia da execucao de fundagdo com estacas raiz, a despeito de as plantas constantes do projeto
bésico da obra terem previsto a execucdo dessa espécie de fundagdo, o que teria representado nao
observancia do subitem 5.8.4 do edital 8/2009 e alteracao indevida do equilibrio econdmico-
financeiro do contrato.

4. A empresa Engenew Engenharia Ltda., executora do contrato 3/2010, foi ouvida a

€69

respeito da ocorréncia indicada na alinea “c”.

5. No acérddo 2.538/2011 — Plenario, também foi determinado a unidade técnica que
verificasse a adequacdo dos custos unitarios dos itens “ago para armadura CA-50" e “servigo de
concreto estrutural usinado fck=30Mpa” e dos servigos atinentes a execucao de fundacdo com estacas
raiz, a fim de concluir sobre possivel sobreprego em virtude das alteragdes promovidas no contrato
3/2010.

6. Apds incluir em seu exame outros itens objeto dos aditivos firmados e concluir que os
termos de aditamento 2 e 3 seriam irregulares, em face de o regime de contratagdo (empreitada por
prego global) e as disposicdes do edital ndo comportarem as corregdes dos erros na planilha
orcamentaria, a Secob-1 apurou num primeiro momento, por estimativa, superfaturamento no
contrato de mais de R$ 1,3 milhdo, relativo aos itens acrescidos. A unidade técnica, naquela
oportunidade, ainda destacou a necessidade de se manter, apds as alteragdes cabiveis formalizadas
pelos aditivos, o desconto oferecido em favor da Administragdo no certame (entdo calculado em
14,25%), nos termos das Leis de Diretrizes Orgamentarias — LDO. Assim, por considerar que o Unico
ponto esclarecido foi o referente ao aumento de quantitativo no servigo de concreto estrutural
usinado, a Secob-1propds novas oitivas em vista da possibilidade de determinacao para repactuar o
contrato (peca 51).

7. Depois da nova oitiva, a UFRJ argumentou essencialmente que (pegas 78/80):

a) teria ocorrido erro de digitacdo no lancamento do item aco CA-50 na planilha
orcamentdria (ndo questionado por qualquer licitante), bem como ado¢do do prego da estaca pré-
moldada por falta, no Sistema Nacional de Pesquisa de Custos e Indices da Construgdo Civil —
Sinapi, do preco da estaca raiz;
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b) embora o regime de execugdo do contrato previsto fosse empreitada por prego global, a
entidade, com vistas a resguardar os interesses da instituicdo, entendeu que a medi¢do deveria levar
em conta os servicos efetivamente realizados, e, sob este regime, os aditivos 2 e 3 teriam sido
aprovados pela Procuradoria Federal da UFRJ;

c) erros no projeto basico seriam aceitos no manual “Recomendag¢des Basicas para
Contratagdo e Fiscalizagdo de Obras Publicas do TCU” (de 10 a 15%), e o art. 127, § 6°, inciso 11, da
Le112.309/2010 (LDO 2011) admitiria alteragcdes contratuais por falhas e omissdes em qualquer das
pecas, orcamentos, plantas, especificacdes, memoriais e estudos técnicos preliminares do projeto até
o limite de 10% do valor do contrato;

d) o 2° termo aditivo se justificaria porque o projeto executivo alterou a solu¢do proposta
no projeto basico, passando a utilizar estacas raiz com 410 mm de didmetro, ao invés de 300 mm,
com acréscimo de mais um equipamento para execucdo dos servigos, € a proposta da empresa
vencedora para o item (R$ 335,80/m com BDI de 25%) teria sido inferior ao custo da estaca raiz de
300 mm previsto no Sistema de Custos e Orcamentos do Rio de Janeiro — SCO/RJ (R$ 352,00/m sem
BDI); e

e) apesar das falhas, ndo teria havido superfaturamento.

8. A empresa contratada, por sua vez, questionou analises feitas pela unidade técnica e
ponderou, em suma, que (pegas 58/72):

a) as incongruéncias entre a planta e a planilha or¢amentaria ndo poderiam ser imputadas
a contratada, e o fato de o regime da contratagdo ser empreitada por preco global ndo invalidaria o
erro no planejamento gerado no projeto bdsico, sob pena de enriquecimento sem causa da
Administracdo;

b) ndo teria agido de ma-f¢ ao oferecer desconto de 5% para o item ago, inferior ao
desconto global, porque, se quisesse auferir algum proveito futuro, ndo indicaria desconto algum
nesse item; e

¢) considerando os servigos extras efetuados e ndo recebidos, a empresa estaria com
prejuizo de quase R$ 1,7 milhdo na execugdo das obras (peca 64).

9. Na manifesta¢do a peca 83, a entdo Secretaria de Fiscalizacdo de Obras Aeroportudrias e
de Edificagdo — SecobEdificac¢do acatou parte dos esclarecimentos, mas afirmou que:

a) o contrato foi firmado prevendo que a execugdo das obras ocorreria mediante
empreitada por preco global;

b) houve ofensa ao disposto nos subitens 5.7 e 5.8.4 do edital 8/2009 e no art. 109, § 1°,
da LDO para o exercicio de 2009;

c) foram utilizadas na planilha or¢amentaria outras fontes de referéncia, como o SCO/RJ
e a tabela de custos da Empresa de Obras Publicas do Rio de Janeiro — Emop, que apresentam prego
de estaca raiz e, portanto, poderiam ter sido usadas;

d) ocorreu indicagdo clara e objetiva no projeto basico (pecga 24), especificamente nas
pranchas 1 e 4 do projeto estrutural, de que a fundagao seria feita com estacas raiz, € permaneceu nao
esclarecido o prego contratado para os servicos relacionados a essas estacas, com indicativo de
sobrepreco de quase R$ 170 mil; e

e) a alterag@o no tipo de laje do ultimo pavimento (de laje de cobertura para laje de piso,
pela previsdo de aumento de mais um pavimento na estrutura), embora tenha acarretado a
necessidade de acréscimo nos quantitativos de aco e estacas, ndo justificou adequadamente o
percentual de elevacdo observado na quantidade de ago (1.409%).

10. Apesar disso, a unidade técnica admitiu como validos os aditivos decorrentes de erros
relevantes na planilha orgamentaria a luz do ac6rdao 1.977/2013 — Plendrio, sem prejuizo de defender
ser preciso manter o desconto oferecido em favor da Administragdo no momento da licitagdo (entdo
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recalculado para 13,46% do valor or¢ado apods ajustes nos quantitativos indevidos de aco). Destarte,
propos determinagdo a UFRJ para que repactuasse o contrato de forma que fosse mantido, apos todas
as alteracdes na avencga, o desconto ofertado (naquela ocasido, calculou-se que o valor do contrato até
o 7° termo aditivo deveria ser reduzido em cerca de R$ 566 mil), ainda cientificando-se a entidade
sobre as falhas observadas.

11. Diante de duvidas acerca da efetiva observancia das premissas do acordao 1.977/2013 —
Plenario e das disposicdes do § 6° do art. 112 da Lei 12.017/2009, bem como da necessidade de
informagdes atualizadas sobre a execucdo do contrato, para avaliar a possibilidade de efetuar a
determinacdo cogitada, considerei necessaria nova analise do processo pela unidade técnica.

12. Na ultima instrugdo, a pega 109, a Secretaria de Fiscalizagcdo de Infraestrutura Urbana —
SeinfraUrbana apurou que o contrato 3/2010 encontrava-se encerrado, com 85% de execucdo do
objeto, e considerou que as orientagdes do acorddao 1.977/2013 — Plenario teriam sido atendidas, haja
vista que:

a) ndo houve extrapolacdo do limite de aditivos previsto no art. 65 da Lei 8.666/1993,
conforme instrugdes anteriores;

b) a simulagdo que mostra que a proposta da empresa Tangran Engenharia Ltda. (segunda
colocada) venceria o certame, caso a planilha do or¢amento da licitagdo tivesse contemplado as
quantidades corretas para o item ago CA-50, contém fragilidades, especialmente pela incerteza na
manutengdo dos precos unitarios diante de outras quantidades de servicos e pela divergéncia diminuta
entre os valores das propostas da primeira e da segunda classificadas (0,6%); e

¢) o desconto quanto ao valor global da planilha original da contratada, calculado em
relacdo aos pregos do Sinapi em uma amostra com 50,06% de representatividade (10,20%), ficaria
em 9,19%, levando em conta uma amostra com 65,29% dos servicos efetivamente executados, ou em
9,83%, quando se desconsideram as quantidades decorrentes de erros identificiveis pelos licitantes
(99.000 kg de ago CA-50), ou seja, com uma diferenca significativamente baixa, que nem caracteriza
indicios de beneficios indevidos a contratada nem pode ser inferida como “jogo de planilha”.

13. Assim sendo, a instru¢do concluiu por apenas dar ciéncia a UFRJ sobre as
impropriedades verificadas, tendo o secretario substituto acrescentado proposta de recomendacdo
com o objetivo de solucionar a questdo referente a paralisagdo das obras desde setembro/2014.

14. Pelo que se vé, mais uma vez este Tribunal se depara com defici€éncias na elaboracao de
projetos e orcamentos de obras publicas que redundam em varias dificuldades para execucdo dos
respectivos contratos e suscitam duvidas sobre a regularidade da celebracao de aditivos que majoram
os pregos dos ajustes firmados pela Administracao.

15. Diante dos problemas existentes na planilha or¢amentaria e das alteracdes realizadas no
contrato, nota-se que o projeto basico em vértice, de fato, “ndo possuia uma defini¢do
suficientemente detalhada dos componentes da obra para justificar uma contratag¢do por regime de
empreitada por prego global, principalmente em relagdo a solugdo de fundacgdo e a quantidade de
aco necessaria para a execu¢do da obra”. E as falhas acabaram agravando os riscos em razio do
regime de execugdo escolhido (empreitada por preco global), que, no entanto, na pratica, foi alterado
para empreitada por preco unitario.
16. Trata-se de mais um caso que bem exemplifica as preocupagdes que originaram o
referido acordao 1.977/2013 — Plenario, consoante exposto no voto condutor daquela deliberacdo:
“A experiéncia haurida pelas auditorias realizadas por esta Corte em obras e servicos sob esse regime tem
identificado tanto o desvirtuamento do instituto (com a medi¢do como se pre¢o unitirio fosse) como
também a aplicacdo distorcida do art. 65 da Lei de Licitagdes, no que se refere as condigdes para a prolacao
de termos aditivos aos contratos. As repercussdes vao desde o superfaturamento até o abandono dos
contratos, afora os infindaveis litigios judiciais.”

17. Com os elementos presentes nos autos, ndo ha como negar que houve infringéncia ao art.
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47 da Lei 8.666/1993, que requer da Administracdo, nas licitagdes cujas obras sejam executadas sob
o regime de empreitada por preco global, o fornecimento, junto com o edital, de todos “os elementos
e informagoes necessarios para que os licitantes possam elaborar suas propostas de pregcos com
total e completo conhecimento do objeto da licitagdo”.

18. Ademais, ndo caberia o procedimento adotado pela UFRJ (previsto, contraditoriamente,

no subitem 2.16 do contrato — pega 79, p. 1/3), de fazer as medigdes da obra com base no quantitativo
efetivamente executado.

19. Quanto as retificacdes processadas por meio de aditivos ao contrato, deveriam ter sido
observados a legislagdo vigente a época e o edital da licitacdo realizada (pega 20, p. 5/6).
20. O art. 112, § 6° da Lei 12.017/2009 (LDO para o exercicio de 2010) era claro ao

estabelecer que “a diferengca percentual entre o valor global do contrato e o obtido a partir dos
custos unitarios do SINAPI ou do SICRO ndo podera ser reduzida, em favor do contratado, em
decorréncia de aditamentos que modifiquem a planilha or¢camentdria”.

21. Além disso, o ato convocatorio previu a impossibilidade de alteracdo do contrato em
fungao de erros no orcamento que deveriam ter sido detectados pelos licitantes:
“5.7 O orcamento analitico ¢ um elemento informativo e de inteira responsabilidade do licitante, ndo
podendo o interessado, posteriormente ao procedimento licitatorio, arguir omissdes, enganos, erros, a fim
de alterar o Prego Global apresentado na Proposta de Pregos, visto que a licitagdo ¢ procedida sob o regime
de empreitada por prego global, atendendo simultancamente as especificagdes e aos desenhos, partes
integrantes deste Edital.

(...)
5.8.4 a omissdo ou exclusdo no or¢amento analitico de quaisquer servigos especificados e/ou desenhados
ndo exime a contratada de executd-los no cumprimento do contrato, pelo prego global apresentado na
Proposta de Precos, o mesmo acontecendo com qualquer divergéncia que possa ocorrer nos quantitativos
constantes no or¢amento analitico ¢ os que realmente serdo executados, segundo os desenhos e
especificacdes.”
22. E certo que o acorddo 1.977/2013 — Plenario admitiu que, excepcionalmente, de maneira
a evitar o enriquecimento sem causa de qualquer das partes, como também para garantir o valor
fundamental da melhor proposta e a isonomia, nos casos em que, por erro ou omissao no or¢gamento,
houver “subestimativas ou superestimativas relevantes nos quantitativos da planilha or¢camentaria”,
podem ser ajustados termos aditivos para restabelecer a equagcao econdomico-financeira da avenca.

23. Para acatar os aditivos firmados nessas condi¢des, cabe levar em conta os demais
condicionantes expostos na deliberacdo de que ndo haja:

a) superagao dos limites de acréscimos e supressoes contratuais (art. 65, §§ 1° e 2°, da Lei
8.666/1993 ¢ art. 13, inciso II, do Decreto 7.983/2013);

b) “jogo de planilhas”, com redugdo injustificada do desconto inicialmente ofertado em
relacdo ao preco base do certame no ato da assinatura do contrato;

¢) compensagdo da correcdo de quantitativos e da inclusdo de servigos por distor¢cdes em
outros itens contratuais que tornem o valor global da avenga compativel com o de mercado; e

d) pagamentos do objeto acima do preco de mercado.

24, Para aplicacdo dessa sistematica, ficou assente igualmente a necessidade de:

“verificar, nas subestimativas relevantes, em cada caso concreto, a justeza na prolacdo do termo aditivo
firmado, considerando a envergadura do erro em relagdo ao valor global da avenga, em comparagdo do
que seria exigivel incluir como risco/contingéncia no BDI para o regime de empreitada global, como
também da exigibilidade de identificacdo prévia da falha pelas licitantes — atenuada pelo erro cometido
pela propria Administragcdo —, a luz, ainda, dos principios da vedag¢do ao enriguecimento sem causa, da
isonomia, da vinculagdio ao instrumento convocatorio, do dever de licitar, da autotutela, da
proporcionalidade, da economicidade, da moralidade, do equilibrio econémico-financeiro do contrato e do
interesse publico primario”.
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25. Neste caso, conforme exposto no despacho a peca 89, constatei que:

“a) apesar do alegado erro de digitacdo no lancamento do item ago CA-50 na planilha orgamentaria e
da ndo identificacdo no processo do memorial de calculo do dimensionamento da estrutura, a falha nesse
item poderia ter sido percebida pelas licitantes — por meio da simples comparacdo do quantitativo de ago
(10.633kg) e de concreto (1.293,20m?) e da constatagdo da baixa taxa de ago (aproximadamente 10 kg de
ago por m* de concreto) para estruturas de concreto convencionais — ¢ deveria ter sido questionada a época
da licitagcao; e

b) ocorreu indica¢do clara e objetiva no projeto basico (peca 24), especificamente nas pranchas 01 e
04 do projeto estrutural, de que a fundacdo seria feita com estacas raiz e, portanto, a divergéncia também
deveria ter sido objeto de questionamento pelas licitantes.”

26. Nao obstante isso ¢ meu entendimento inicial de que, para apurar a diferenga quanto ao
desconto concedido pela contratada, o ideal seria (i) desconsiderar as corre¢des feitas para alterar o
tipo de fundagdo (além das alteragdes nos quantitativos de agco CA-50, como fez a unidade técnica); e
(i1) efetuar os calculos incluindo todos os itens do or¢gamento (e ndo por meio de amostra), na linha
das ultimas instrugdes, verifico que ndo ¢ possivel extrairr débito ao erario em decorréncia das
ocorréncias que ensejaram oitiva da UFRJ e da empresa contratada.

27. Como bem ponderou o relator do acérddo 1.977/2013 — Plenario, a conclusdo sobre a
adequagdo, ou ndo, de celebrar aditivos em casos da espécie ndo deriva de “uma equagdo simples”,
emrazao das inumeras interveniéncias contidas no exame da questao.

28. Contudo, os fundamentos da analise da unidade técnica sdo razoaveis, ¢ ainda ha as
seguintes atenuantes no caso:

a) mesmo que competisse as licitantes identificar os erros no orcamento, o memorial
descritivo das obras, segundo consta do relatério de auditoria, também previu tipo de fundagdo
diferente do contido nos desenhos do projeto basico, situagdo que ameniza a ndo percepcao da falha
pelas empresas interessadas; e

b) todas as empresas concorrentes apresentaram suas propostas (peca 106, p. 7/148) com
0s mesmos quantitativos dos itens questionados contidos no orcamento da Administragdo (subitens
2.2.3.a,3.1.4.a,3.1.4.ce 2.3.1), sem efetuar as correcdes nas quantidades de ago CA-50 e estacas pré-
moldadas de concreto, permitindo-se inferir que haveria postulacao para se retificar os erros qualquer
que fosse a licitante vencedora, a vista da representatividade dos valores envolvidos.

29. Também cabe destacar o fato de que:

a) parte das alteracdes processadas nos quantitativos previstos era devida, em decorréncia
das modificacdes feitas nas especificacdes da obra, como a mudanga no tipo de laje do ultimo
pavimento e no didmetro das estacas raiz; e

b) ndo foi verificado sobrepreco ou superfaturamento, uma vez que, na amostra avaliada,
os valores contratados e os executados ficaram abaixo dos pregos de referéncia.

30. Alm disso, apesar de a empresa contratada ter postulado em algumas oportunidades
outras retificagdes nos servicos previstos (peca 106, p. 213, por exemplo) e de a UFRJ ter
reconhecido que, com o desenvolvimento do projeto executivo, ocorreram diferengas significativas
entre os quantitativos da planilha estimativa e os efetivamente necessarios (peca 78, p. 5), a entidade
indeferiu os pleitos, tendo, inclusive, incluido nos 3° e 7° termos aditivos as seguintes clausulas,
respectivamente:

“4.1 A assinatura do presente termo aditivo importa na concordancia da CONTRATADA com a

adequacdo do projeto executivo, ficando ciente de que as alteragdes contratuais sob alegagdo de falhas ou
omissdes em qualquer das pegas, orgamentos, plantas, especificagdes, memoriais ¢ estudos técnicos do

projeto ocorrerdo por contada CONTRATADA, sem 6nus para CONTRATANTE.” (peca 80, p. 7)

“4.1 A contratada se compromete a entregar o objeto em sua plenitude, ficando ciente de que nao fard jus a
nenhum pagamento adicional, nem mesmo reajuste, e tampouco a nova concessao de prazo para a entrega
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da obra, exceto, apenas no que diz respeito a prazo, em razio de caso fortuito ou for¢a maior,
expressamente reconhecido pela contratante” (pega 80, p. 56)
31. Desse modo, em que pesem as deficiéncias no orcamento-base, constato a auséncia de
elementos suficientes para imputa¢do de débito neste processo em relagcdo aos pontos questionados e,

em consequéncia, concluo por apenas cientificar a UFRJ acerca das falhas observadas, na forma
proposta na instrucao.

32. Adicionalmente, corroboro as preocupagdes externadas pelo secretdrio substituto da
unidade técnica quanto as evidéncias de que a obra em tela se encontra paralisada, desde
setembro/2014, com 85% de execugao.

33. As fotos a pega 106, p. 205/212, indicam o estdgio avangado das obras do prédio que,
conforme planejado, deveria estar disponivel, desde 2012, para a ampliacdo académica do Instituto
de Matematica, com novas salas de aula, gabinetes para pesquisa e locais administrativos. Porém, o
documento a peca 106, p. 2/4, demonstra que o ajuste se encerrou com supressao formal de alguns
servicos (R$ 712.805,24) e sem que parte das obras contratadas tenha sido concluida
(R$ 960.031,74).

34. E lamentivel que problemas dessa natureza ocorram em nosso pais, com evidentes
prejuizos ao regular desenvolvimento do ensino, ainda tdo carente de estruturas e recursos adequados.

35. Assim, com o objetivo de prevenir a ocorréncia de danos ao erario, inclusive pela
possibilidade de deterioragdao da obra e pela necessidade de recursos adicionais para sua manutengao,
ao invés de recomendar, sugiro determinar & UFRJ que adote as medidas de sua algada a fim de, com
a maior celeridade possivel, solucionar a questdo. As providéncias a serem implementadas pela
entidade devem ser acompanhadas nas contas da entidade.

Ante o exposto, com esse pequeno ajuste, acolho o parecer da SeinfraUrbana e VOTO
por que o Tribunal adote o acérddo que submeto a deliberagdo deste colegiado.

TCU, Sala das Sessoes, em 17 de fevereiro de 2016.

ANA ARRAES
Relatora
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