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Natureza: Tomada de Contas Especial

Entidade: Municipio de Sao Lourengo da Mata/PE.
Responsavel: Ettore Labanca.

Ementa: Tomada de Contas Especial. Convénio. Prefeitura Municipal
de Sao Loureng¢o da Mata PE. INAMPS. Auséncia de licitagdo especifica
para compra de equipamentos. Pagamento de despesas de mobilizagdo ndo
integralmente ocorridas. Pagamentos supostamente indevidos a Construtora
OAS Ltda. em decorréncia de mudanga na forma de cdlculo de reajustamento
de pregos. Acolhimento das justificativas referentes a licitagdo. Acolhimento
parcial das justificativas relativas as despesas de mobilizagdo. Rejei¢do das
alegagdes de defesa quanto ao reajuste de precos, com imputagdo de débito
a Construtora OAS Ltda. e ao ex-Prefeito, em solidariedade. Apresentagcdo
de pecas nominadas de recurso tanto pela Construtora, como pelo
responsavel. Exame da documentagdo como novos elementos de defesa.
Ponderagoes acerca da altera¢do da forma de reajuste dos pagamentos.
Acatamento dos novos elementos de defesa apresentados pela Construtora
e acatamento parcial dos novos elementos de defesa trazidos pelo responsavel.
Julgamento pela irregularidade das contas do ex-Prefeito, com imputagdo
de multa.

RELATORIO

Trata-se de Tomada de Contas Especial instaurada para apuragio de possiveis
irregularidades na aplicagdo dos recursos repassados pelo extinto INAMPS ao
Municipio de Sao Lourengo da Mata/PE mediante o Convénio n° 38/DAS/91, que
teve por objeto “a expansdo das atividades médico-assistenciais com vistas ao bom
atendimento da populagdo, por meio da construgdo do Hospital Regional” (vol.
111, fIs. 2/19). O Convénio foi celebrado em 17/10/91, e os recursos financeiros
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correspondentes foram repassados em duas parcelas: a primeira em 25/11/91 (Cr$
471.800.000,00) e a segunda em 13/01/92 (Cr$ 235.974.000,00).

2.Quando da assinatura do mencionado Convénio, o hospital ja havia sido
construido com recursos estaduais e municipais, encontrando-se, em vigor, na
ocasido, contrato firmado em 10/07/91, entre o municipio e a Construtora OAS Ltda.,
vencedora da Concorréncia n°® 01/91, tendo por objeto “a execucdo das obras de
ampliagdo e o fornecimento e instalagdo de equipamentos™ para o mencionado
hospital regional .

3.Contudo, conforme verificou o INAMPS as mencionadas obras de ampliagdo
ndo foram realizadas e os recursos federais repassados foram utilizados integralmente
- consoante consta da respectiva prestacdo de contas (fls. 6 e 38, vol. II) - para o
pagamento dos itens “equipamentos”, “mobiliza¢do” e “instalagdes” (elétricas e
especiais).

4. A Unidade Técnica, apos realizar as diligéncias pertinentes e examinar
detalhadamente o processo, apontou as seguintes irregularidades:

4.1 - auséncia de licitagcdo especifica para fornecimento de equipamento
hospitalar, tendo em vista que, ao incluir este item numa licitagdo mais abrangente -
que previa a ampliac@o do hospital -, teria restringido o carater competitivo do certame,
propiciando a pratica de precos superiores aos or¢ados pela Prefeitura;

4.2 - pagamento integral do item “mobiliza¢do” (custo da disponibilizago de
recursos humanos e materiais), tendo em vista que nio foi construido canteiro-de-
obras, nem houve ampliagéo da area fisica do hospital que justificasse a mencionada
despesa (no entendimento do ex-INAMPS e da CISET/MS deveria ser pago apenas
17% do total do item “mobilizagdo”, ja que apenas 17% do contrato havia sido
realizado quando do pagamento);

4.3 - pagamentos a maior a OAS em decorréncia de erros nos calculos de
reajustamento de pregos, tendo em vista a utilizagdo pela empresa de indices em
desacordo com o previsto no contrato. Explica-se: a Clausula VI do contrato (fls. 31/
32, vol. III) previa que os pregos seriam reajustados de acordo com a seguinte formula:

Valor do Reajuste = [(I1 —Io)/Io] x Valor a ser reajustado; onde: 11 = IGP-DI
relativo ao 2° més anterior ao do pagamento da fatura e lo = IGP-DI relativo ao 2° més
anterior ao da apresentagdo da proposta. No entanto, a OAS, ao reajustar os pregos,
considerou, indevidamente, I1 como sendo o IGP-DI relativo ao més do pagamento
da fatura, o que propiciou, segundo a Unidade Técnica, diferengcas a maior nos
valores de Cr$ 86.840.198,07, Cr$ 86.861.383,31 e Cr$ 83.675.411,70, relativamente as
faturas de n®s 2.414,2.527 ¢ 2.418, respectivamente.

5.0 entdo Relator deste feito, eminente Ministro Bento Bugarin, determinou a
realizag@o de audiéncia do Prefeito para que apresentasse justificativas quanto ao
fato narrado no subitem 4.1 supra e a citacéo desse mesmo responsavel, solidariamente
com a Construtora OAS Ltda., para que apresentassem defesa ou recolhessem as
quantias decorrentes das irregularidades narradas nos subitens 4.2 e 4.3.
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6.Apds considerar a analise efetuada pela Unidade técnica e também pelo
Ministério Publico, o Ministro-Relator apresentou a seguinte proposta de
encaminhamento:

“8.1. acolher as razdes de justificativas apresentadas pelo Prefeito de Sdo
Lourengo da Mata/PE, Sr. Ettore Labanca, relativamente a suposta irregularidade
decorrente da realizacdo de licitagdo unica para compra de equipamentos e
ampliagcdo do Hospital Regional daquele Municipio com recursos repassados pelo
extinto INAMPS;

8.2. acolher parcialmente as justificativas apresentadas pelo mencionado
Prefeito e pela Construtora OAS Ltda. concernentes a irregularidade decorrente
do pagamento integral de despesas de “mobilizagdo”, ndo incorridas em sua
totalidade, ressalvando-se ainda que houve, por parte da Prefeitura, infringéncia
aos arts. 62 e 63 da Lei 4.320/64;

8.3. acolher as alegagdes de defesa apresentadas pela OAS, no sentido de
que o reajustamento dos pregos contratados com a Prefeitura deveria ser calculado
com base na formula estabelecida no Edital da Concorréncia n° 01/91, em
detrimento da prevista no respectivo Contrato;

8.4. rejeitar as alegacdes de defesa apresentadas pelos responsdveis
relativamente ao pagamento a maior de reajuste de precos decorrente da aplicagdo
de cdlculo ndo consentdneo com o referido Edital e tampouco com o Contrato,

8.5. em decorréncia do item anterior, fixar novo e improrrogavel prazo de
15 (quinze) dias para que os responsaveis, solidariamente, recolham aos cofires do
Tesouro Nacional as importdncias de Cr$ 84.697.729,20 (oitenta e quatro milhdes,
seiscentos e noventa e sete mil, setecentos e vinte e nove cruzeiros e vinte centavos)
e Cr$ 38.120.701,20 (trinta e oito milhdes, cento e vinte mil, setecentos e um
cruzeiros e vinte centavos), convertidas ao padrdo monetdrio vigente e acrescidas
de corre¢do monetdaria e juros de mora, contados a partir de 26/11/91 e 15/01/92,
respectivamente, até a data do efetivo recolhimento, na forma da legislacdo em
vigor, esclarecendo-se-lhes que tais importancias decorrem da diferenga entre os
pregos devidos, a titulo de reajuste, segundo o que previa o Edital da Concorréncia
n® 01/91, e os pregos efetivamente pagos pela Prefeitura,”

7.Por discordar desse encaminhamento, o Exm® Sr. Ministro Adhemar Paladini
Ghisi apresentou Voto Revisor em que defendeu a tese de que ndo teria havido
prejuizo ao erario em razdo da adocdo da formula de reajuste distinta da prevista no
edital e no contrato, uma vez que o calculo efetivamente utilizado adequar-se- ia
melhor ao equilibrio economico-financeiro do Contrato, propondo, assim, que as
presentes contas fossem julgadas regulares com ressalva.

8.Ao0 ser submetida a matéria ao Plenario desta Casa, saiu-se vencedora a
proposta apresentada pelo Ministro-Relator, apos haver proferido voto de desempate
o0 Ministro Humberto Souto, no exercicio da Presidéncia, resultando dai a Decisio n°
485/2000, nos exatos termos propostos pelo Relator.
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9.Em 08.07.2000, o Sr. Ettore Labanca ingressou com pe¢a nominada de “Pedido
de Reconsideragdo” contra a referida Decis@o. Ingressou, também, a Construtora
OAS Ltda. com peca denominada de “Pedido de Reexame”, em 01.09.2000. Os
expedientes foram encaminhados ao Ministro-Relator que determinou a remessa dos
autos 8 SEGECEX, por nio ser cabivel a interposi¢ao de recurso contra decisio desta
Corte que rejeitou alegacdes de defesa. Determinou, contudo, o Relator que a SECEX/
PE se pronunciasse acerca dos novos elementos de defesa apresentados.

10.Transcrevo, em seguida, a instruc@o elaborada pelo Sr. Analista Fabiano de
Oliveira Luna, por meio da qual examinou os referidos elementos adicionais de defesa.

“DOS ELEMENTOS APRESENTADOS PELO SR. ETTORE LABANCA
(FLS. 131/142, VOL. V):

12.0s elementos trazidos pelo Sr. Ettore Labanca, a titulo de “Pedido de
Reconsideragdo” buscam reformar a Decisdo n°485/2000, proferida pelo Plendrio
do TCU na Sessdo de 14.06.2000.

13.Conforme afirmou, sua defesa “limitar-se-a a apreciagdo do suposto
pagamento a maior de reajuste de precos”.

14.Segundo o responsavel, o Ministro-Relator utilizou um unico argumento
para rejeitar suas alegagdes de defesa: o fato de ndo haverem sido observadas as
regras de reajuste constantes do contrato ou do edital, resultando, assim, em
pagamentos a maior em relagdo aos efetivamente devidos.

15.Relembrou entdo o Voto do Ministro-Revisor, que teria apresentado fortes
argumentos pela legalidade dos reajustes.

a)as regras de reajustamento previstas em contrato diferiam das regras
editalicias, além de expurgar indices inflaciondrios de dois meses, com prejuizo a
contratada;

b)as regras editalicias de reajustamento também eram inadequadas, uma
vez que ndo se prestavam a recomposi¢do da inflagdo entre a data-base da proposta
e o efetivo pagamento das faturas,

c)a adogdo de qualquer desses critérios traria prejuizo a contratada, dado
o cenario de inflagdo crescente;

d)a manutengdo do equilibrio econémico-financeiro, principio basilar de
Direito Administrativo, fez-se mister, sendo justificaveis os reajustes efetuados.

16.Em seguida, o responsavel procurou demonstrar que a sua atitude
encontra guarida tanto na Jurisprudéncia desta Corte quanto na do Poder
Judiciario.

17.No que tange a este Tribunal, o responsavel trouxe a colagdo julgados
referentes a adog¢do de clausulas de reajuste em contratos ndo constantes do edital
de licitagdo — as famosas clausulas do “fator K — lembrando que foram consideradas
prdticas regulares, ante a imposi¢do de manter-se o equilibrio financeiro dos
contratos. Imposi¢do essa que se encontra insculpida no art. 37, XXI, da
Constituicdo Federal.
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18.Desses julgados, extraiu o responsavel trés conclusdes que considerou
vitais para sua defesa:

a) ”o Poder Publico tem obrigagdo juridica e moral de atualizar suas dividas
de forma a preservar o real valor da moeda, evitando assim enriquecer-se
ilicitamente a custa de seus credores”;

b) “o direito a manutengdo do equilibrio econémico-financeiro ndo depende
de prévia estipula¢do no edital ou contrato, decorrendo de expressa garantia
constitucional ”;

¢) ’ndo tem, a Administra¢do Publica, discricionariedade para conceder
ou negar o reajuste para manter a equagcdo econdomico-financeira inicialmente
pactuada’”.

19.dinda em sua defesa, alegou o responsavel que a corre¢do monetaria
ndo significa um plus, uma penalidade, sendo tdo-somente a reposigcdo do valor
real da moeda, corroida pela inflagdo. Nessa situagdo, “deve ser aplicado o indice
que melhor reflita a realidade inflaciondaria do periodo, independentemente de
determinacgdes oficiais, editalicias ou contratuais”. Para embasar sua assertiva,
expos trechos de julgados do Superior Tribunal de Justica.

20.Insistindo nesse ponto, o responsavel procurou demonstrar que o reajuste
efetivamente praticado ndo significou um prejuizo ao Erdrio, afirmando:

“(...) E principio dos mais comezinhos em direito que ndo hd
responsabilidade civil sem que se tenha apurado a existéncia de danos.

A responsabilidade do agente publico so ocorrerd, portanto, se comprovado
prejuizo ao erdrio.”

21.Desse modo, considerou “absurda” a pretensdo do Tribunal quanto a
devolugdo dos valores pagos “de forma licita e com absoluta boa-fé”, pois agiu
como agiu para evitar que o municipio de Sdo Lourengo da Mata obtivesse lucro
de forma ilicita, beneficiando-se do contratado. Apontou ainda: “O fato de deixar
de obter lucro ilicito ndo pode ser caracterizado como prejuizo ao erdrio”.

22 Finalmente, procurando demonstrar que agiu com a absoluta boa fé,
fato que seria suficiente para elidir sua responsabilidade, segundo seu entendimento,
o Sr. Ettore Labanca requer desta Corte a reforma da Decisdo n° 485/2000 e o
conseqiiente julgamento regular, com ressalvas, de suas contas.

DOSELEMENTOS TRAZIDOS PELA CONSTRUTORA OAS LTDA. (FLS.
1/129, VOL. V):

23.0s argumentos trazidos pela Construtora OAS Ltda. visam atacar:

a)a parte da Decisdo n° 485/2000 que rejeitou as preliminares levantadas
em sua defesa quanto ao cerceamento de defesa, com relagdo a aplicagdo retroativa
da Lei n° 8.443/92 a fatos ocorridos antes de sua vigéncia, imputando-lhe
responsabilidade solidaria;

b)o proprio mérito da Decisdo que considerou irregular os reajustes
praticados em desconformidade com o edital e com o contrato.
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Preliminar levantada acerca de cerceamento de direito de defesa:

24.Segundo a recorrente, esta Unidade Técnica, em seu primeiro Parecer,
ndo mencionou o dispositivo legal em que se baseou para considerar a
responsabilidade solidaria entre a Construtora e o Prefeito de Sdo Lourengo da
Mata, Sr. Ettore Labanca. Esse fato, apenas, bastaria, em sua andlise, para
caracterizar ferido o principio constitucional do devido processo legal.

25.Em virtude dessa auséncia de fundamentagdo, a defesa realizada deu-se
a “voo cego”, pressupondo-se que estaria embasada no art. 16, §2°da Lei Orgdnica
deste Tribunal.

26.0 segundo pronunciamento desta Unidade Técnica invocou o art. 964
do Cddigo Civil como argumento da solidariedade. Segundo a Construtora, com
esse fundamento “o dever de ressarcir ndo mais decorreria das normas legais
inseridas na competéncia do TCU, porém da aplica¢do de norma de direito civil
aplicavel a contratos”. Sobre esse novo entendimento, alega que ndo teve
oportunidade de se pronunciar.

27.De acordo com o Parecer do Ministério Publico, a solidariedade
decorreria ndo da Lei Orgdnica do TCU, nem tampouco do art. 964 do Codigo
Civil, mas do art. 1518 do mesmo Cédigo, que prevé a solidariedade por ato ilicito.

28.Dessa forma, a Construtora invoca o principio da ampla defesa e do
devido processo legal para o direito de manifestar-se acerca do fundamento legal
utilizado para caracterizar a sua responsabilidade solidaria.

29.Segundo a defesa, a solidariedade de terceiros com a Administragdo,
“inaugurada pela Lei n° 8.443/92”, ndo poderia aplicar-se a contratos e atos
anteriores a sua vigéncia. Admiti-lo seria atentar-se contra a logica e contra o
bom senso, aléem de demonstrar o desconhecimento desse instituto, de carater
excepcional (grifos originais).

30.Trouxe, assim, diversas colacbes em que se afirma o cardter excepcional
do instituto, que ndo pode ser presumido, mas decorre da vontade inequivoca das
partes ou de mandamento legal.

31.No caso analisado, observou, a unica lei a disciplinar o assunto seria a
Lei Organica do Tribunal, cujo inicio de vigéncia se deu apds os fatos aqui tratados,
ndo podendo, portanto, ser aplicada retroativamente. Considerando isso, insinuou
que o Parecer desta Secretaria decorreria ndo de um entendimento técnico, mas de
um desejo, de uma vontade: “a autoridade encarregada da instru¢do quer porque
quer que a Lei n°® 8.443/92 retroaja, contra o mais basilar dos principios
constitucionais”.

32. Afirmou, ainda, que a Unidade Técnica procurou escamotear essa
“vontade” ao se pronunciar pelo carater instrumental dessa Lei, conforme
transcreve-se abaixo:

“Obviamente, a Unidade Técnica ndo poderia dizer isso com palavras tdo
singelas. Assim, enveredou pela tese de que o Art. 16 trata apenas de matéria de
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processo e ndo de direito material, aplicando-se, portanto, aos processos ja
constituidos .

33.4ssim, segundo a OAS, esta Unidade Técnica, ao admitir o cardter
instrumental da Lei n° 8.443/92, e entender a solidariedade como decorrente do
art. 964 do Codigo Civil, passou a tratar o instrumento ndo como exce¢do, mas
como regra.

34.Apos expor o conteudo do art. 16, § 2° da multicitada Lei Orgdnica, a
defesa da OAS conclui pela tese de que ndo se trata de norma instrumental, mas de
direito material, disciplinando o instituto da solidariedade no admbito desta Corte.

35.Em seguida, a defesa passou a combater a aplicagdo do art. 71, inciso 1I,
da Constituicdo Federal, como a regra de direito material aplicavel ao caso.
Segundo a Construtora, posto que se trata “de norma definidora da competéncia
do Tribunal de Contas da Unido para ‘julgar (...) as contas daqueles que deram
causa a perda, extravio, ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erdrio
publico” (grifos originais).

36.Entende, porém, que, dessa norma constitucional, “ndo se infere, nem
decorre automaticamente que ao terceiro que, em conjunto com o administrador,
cause dano ao erdrio, seja imposta a solidariedade. Esta somente poderia existir
em razdo de ato ilicito, como previsto no art. 1518 do Codigo Civil — tardiamente
invocado pela douta Procuradoria. Mas, como se verd adiante, ndo houve prova
de culpa da empresa que, segundo o art. 159 do CC, decorre de ‘agdo ou omissdo
voluntdria, negligéncia ou imprudéncia’ “ (grifos originais).

37.Segundo a Construtora, o art. 964 do CC por tratar genericamente do
dever de devolver o indébito é inaplicavel ao caso. Tampouco a aplicagcdo do art.
1518 do mesmo Codigo seria viavel, uma vez que “implica na tentativa de
transformar o que, no maximo, seria uma questdo circunscrita a matéria contratual,
em dever de reparagdo por ato ilicito, que com aquela jamais se confunde”.

38.Desse modo, assinalou a defesa que “o suposto débito, (...), tem a ver com
método de reajustamento de precos — matéria que se insere por inteiro no campo da
responsabilidade contratual”, recha¢ando a responsabiliza¢do extracontratual,
que segundo a doutrina de Orlando Gomes e Caio Mario, decorre da violagdo de
norma juridica de direito privado, sendo que o énus da prova deve caber ao autor
da reclamagado.

39.Enfim, segundo a OAS, ndo ficou demonstrada a solidariedade, como
seria exigivel para a responsabilizacdo por ato ilicito, uma vez que “em nenhum
momento desta Tomada de Contas Especial foi alegada ou insinuada — e muito
menos provada — a existéncia de conluio, ou seja, do concurso da empresa
contratada para a prdtica de ato ilicito. E nem bastaria a simples alegacdo, posto
que o conluio ha de ser provado por quem alega a sua existéncia” (grifos originais).

Sobre o mérito do reajustamento de pregos praticado

40.No que tange ao mérito da citagdo, a defesa iniciou relembrando a
posicdo adotada pelo Ministro-Revisor, que entendeu que tanto a formula do edital
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quanto a do contrato eram inaptas para a manutengdo do equilibrio economico-
financeiro, uma vez que seriam validas apenas em um cenario sem inflagdo.

41.De acordo com a Construtora, “uma possivel justificativa para o equivoco
do Edital é que a expectativa das partes, a época do Edital e do contrato, era de
estabilidade do processo inflaciondrio, tendo em vista serem contempordneos do
plano de estabilizagdo conhecido como Collor-I1" (grifos originais).

42.Esse descompasso entre a formula do edital e a realidade teria resultado
um prejuizo de até 30%, segundo a OAS.

43.Em seguida, a defesa procurou mostrar que o principio da imutabilidade
do edital, em que se baseou o voto vencedor, segundo seu entendimento, ndo deve
ser considerado de forma absoluta, sem qualquer excegcdo. Para tanto, passou a
comentar os Pareceres dos juristas Celso Anténio Bandeira de Mello (fls. 28/58,
Vol. V) e Mar¢al Justen Filho (fls. 60/129, Vol. V), juntados aos autos.

44.Segundo Bandeira de Mello, o reajuste efetivamente praticado “ndo
implicou pagamento a maior em proveito da Consulente, sendo perfeitamente
improprio qualifica-lo como superfaturamento ou dai depreender pagamento
indevido”.

45.Ainda, conforme o doutrinador, a mudanca efetuada, além de correta,
era obrigatoria, ante a necessidade da manuten¢do do equilibrio econémico-
financeiro do contrato.

46.4 exemplo da defesa apresentada pelo Sr. Ettore Labanca, a Construtora
OAS também faz mengdo ao julgado do Tribunal que considerou legitima a inclusdo
de clausula de reajustamento (fator K) em contratos, contra a auséncia de previsdo
editalicia. Citou entdo trecho do Parecer do mestre Celso Anténio utilizado naquela
ocasido pela parte interessada, do qual extraimos trechos que evidenciam o seu
pensamento:

“E evidente, pois — e é de solar evidéncia — que se a aplicacdo de cliusula
de reajuste ndo cumprir esta fungdo estara radicalmente desvirtuada, violada em
sua esséncia, pois ndo terd tido o préstimo para o qual é concebida e estipulada e
tera, entdo, de ser modificada para atender ao fim que lhe é proprio, até porque, se
outro for o seu significado, havera aportado a resultado proibido, ilicito.

()

Deveras, o que importa, obviamente, ndo é a ‘aparéncia’ de respeito ao
valor expressivo da equagdo econémico-financeira, mas o real acatamento dele.
De nada valeria homenagear a forma quando se agrava o conteudo ... *

47.Ja o Parecer de Margal Justen Filho procura demonstrar que o caso em
aprego reduz-se a uma contradicdo de principios juridicos que traz no seu bojo um
conflito de valores, onde a realizagdo integral de um implica a nega¢do completa
do outro.

48.Segundo o renomado jurisconsulto, o ordenamento juridico contempla
inumeros principios, significando dizer que cada um deles deve ser considerado na
solug¢do de um caso concreto, ou seja, ha que se interpretd-los de forma sistemdtica.
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Dessa maneira, a solugdo do caso apresentado deve passar pela aplicagdo do
principio da proporcionalidade, ou seja, os valores em disputa devem ser
ponderados, de forma que a solu¢do encontrada os realize na melhor proporg¢do,
da forma mais compativel.

49.Na busca dessa ponderagdo, o autor passa a discorrer sobre os dois
principios colidentes: o da manuten¢do do equilibrio economico-financeiro dos
contratos e o da vinculagdo do contrato a seu edital.

50.Quanto ao primeiro, Justen Filho, procurou tragar sua evolugdo e expor
o seu significado, ressaltando sempre a necessidade da justa recomposi¢do dos
precos inicialmente pactuados, garantindo, de um lado, o interesse do particular
e, de outro, evitando que custos relativos a eventuais quebras desse equilibrio
passem a ser embutidos nos pregos contratados, onerando futuras contratagdes da
Administragdo.

51.No que tange ao segundo, o autor afirma que a expressdo que informa
ser o edital a lei da licitagdo deve ser vista com cautela, haja vista que se trata de
um ato administrativo e como tal ndo é dotado de efeitos proprios de atos
legislativos. Segundo o jurista: “A for¢a obrigatoria das regras editalicias deriva
de inumeros principios constitucionais, entre os quais podem indicar-se o devido
processo administrativo, a objetividade e a moralidade da atua¢do administrativa”.

52.Marg¢al Justen procurou mostrar ainda o cardter instrumental do
principio de vinculagdo do contrato ao edital, afirmando que essa regra “em si
mesma, nada significa e nenhum valor realiza”. Caso assim ndo o fosse, o resultado
seria a vedagdo absoluta a qualquer discrepdncia entre o estabelecido no edital e
o0 constante no contrato, o que na prdtica ndo ocorre. A regra, segundo a doutrina,
é a da mutabilidade dos contratos, como ocorre, por exemplo, nos casos de
conveniéncia e oportunidade por parte do poder publico. Dessa forma, tal principio
ndo é auténomo e absoluto, devendo ser conformado quando presentes
determinados requisitos e peculiaridades, observou o jurista.

530 autor entendeu por legitima a altera¢do promovida pelas partes
contratantes, uma vez que se destinou a recompor o equilibrio econémico-financeiro
existente no momento da contratag¢do, abalado pelos indices inflacionarios
observados a partir de entdo. Assim, foram respondidas as trés questdes que lhe
foram oferecidas pela Construtora OAS:

a) é juridicamente possivel adotar formula de reajustamento contratual
diversa daquela prevista no edital e no contrato ? Resposta: Sim, desde que a
formula contratual se revele inadequada para assegurar a manutengdo da equagdo
econdomico-financeira do contrato administrativo.

b)o principio da vinculagdo do contrato ao edital impede a modificacdo de
clausulas de reajustamento contratual ? Resposta: Ndo, o principio da vinculagdo
do contrato ao edital ndo impede a modificagcdo de clausulas contratuais. Admite-
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se a modificagdo, dentre outros motivos, nos casos de recomposi¢cdo da equagdo
economico-financeira do contrato.

¢)No caso concreto, houve irregularidade na conduta da Administragdo
Publica, ao adotar indices atualizados para o reajustamento dos precos contratuais
? Resposta: Ndo, eis que a formula prevista no edital tomara em vista a previsdo de
estabilidade no ritmo inflacionario. Com a elevagdo abrupta da inflagdo, adotou-
se solugdo cabivel, consistente em considerar os indices contempordneos a data
do reajuste e se afastando a incidéncia de indices defasados.”

DAANALISE TECNICADAS DEFESAS APRESENTADAS:

54.Dado que as defesas apresentadas tanto pela Construtora OAS Ltda.
quanto pelo Sr. Ettore Labanca coincidem quanto ao mérito da irregularidade e
que a ambos aproveita o presente parecer técnico, optamos por analisd-las
conjuntamente, o que se fard adiante.

55.Antes, contudo, analisaremos a argiii¢do preliminar de parte da
Construtora OAS Ltda. quanto a suposto cerceamento de defesa sofrido quando
esta Corte decidiu considerd-la responsavel solidaria, juntamente com o Sr. Ettore
Labanca, nas irregularidades praticadas.

Analise da Preliminar de Cerceamento de Defesa Levantada pela OAS

56.Conforme ja exposto, a Construtora OAS defende-se quanto a sua
responsabilizacdo solidaria alegando que os atos praticados se deram em data
anterior a vigéncia da Lei n° 8.443/92 e que a sua citagdo se deu com fulcro no
art.12, Il dessa Lei, conforme Parecer desta Unidade Técnica a fls. 141/149, o que
caracterizaria a sua aplicag¢do a fatos que lhe sdo pretéritos.

57.Essa preliminar foi levantada inicialmente ja nas razdes de justificativa
apresentadas em resposta ao Oficio de Citagdo SECEX/PE n°455/97 (fl. 154). Na
ocasido, esta Unidade Técnica pronunciou-se afirmando que a cita¢do com fulcro
na Lei n°8.443/92 era ato de natureza processual, portanto, valida, dado o principio
de direito processual “tempus regit actum”. Assim, citando a competéncia
constitucional do TCU insculpida no art. 71, inciso II, e a disposi¢cdo do art. 964 do
Codigo Civil, segundo a qual “Todo aquele que recebeu o que lhe ndo era devido
fica obrigado a restituir”, esta Secretaria entendeu como legitima a cita¢do
solidaria da Construtora, rejeitando, portanto, a preliminar.

58.0uvido o Ministério Publico, este posicionou-se no sentido de que “ndo
pairam duvidas quanto a competéncia do TCU para apreciar as contas de terceiros
que venham causar dano a Unido”, frisando: “Note-se: o que estabelece a jurisdi¢do
do TCU sobre o presente caso e sobre a contratada néo é a Lei n°8.443/92, mas a
Constitui¢cdo Federal”. A Tomada de Contas Especial, seria o procedimento para
apurar a ocorréncia de dano ao Erdrio. Uma vez constatado o débito, a jurisdi¢do
do TCU decorre da Constitui¢cdo Federal.

59.Dado que o Decreto-lei n® 199/67, vigente a época, ndo tratava da
solidariedade de terceiros com a Administrag¢do, deve-se recorrer-se,
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subsidiariamente, ao Codigo Civil, mais precisamente ao art. 1518, que assim
versa:

“Art. 1518. Os bens do responsavel pela ofensa ou violagdo do direito de
outrem ficam sujeitos a reparag¢do do dano causado; e, se tiver mais de um autor a
ofensa, todos responderdo solidariamente pela repara¢do.”

60.Dessa maneira, concordando com o entendimento desta Unidade Técnica
quanto a fundamentagdo da citagdo com base na lei processual do seu tempo, no
caso a Lei n°® 8.443/92, o MP/TCU pronunciou-se pela rejei¢do da preliminar
argiiida.

61.0 Ministro-Relator, Bento José Bugarin, em seu Voto, manifestou-se de
acordo com o entendimento esposado pelo Ministério Publico, acolhendo a
proposta de rejeicdo da preliminar.

62.Uma vez que o Ministro-Revisor, Adhemar Paladini Ghisi, em seu Voto
Revisor, ndo fez qualquer retoque aos pronunciamentos do Ministério Publico e do
Ministro-Relator quanto a rejei¢cdo da referida preliminar, percebe-se que tal
rejei¢do se deu de forma undnime por esta Corte.

63.A mudanga, entretanto, da fundamentacdo da regra de Direito Civil
utilizada subsidiariamente para suprir a lacuna normativa, do art. 964 para o
1.518 do Cédigo Civil, serviu de ensejo para a OAS, mais uma vez inconformada
com a sua responsabilizac¢do solidadria, levantar nova preliminar a respeito.

64.Alega a Construtora que, ante a auséncia de norma de direito publico
que regule a matéria - uma vez que sé com a edi¢do da citada norma “inaugurou-
se” o tema “responsabilidade soliddria” no ambito do TCU — a mesma ha de ser
tratada inteiramente dentro do campo do direito privado, ante a impossibilidade
de atribuir-se efeitos retroativos a Lei Organica do Tribunal.

65.4ssim, entende a OAS que, para sua responsabilizag¢do solidaria, com
fulcro no art. 1.518 do Codigo Civil, deveria restar configurada sua
responsabilidade aquiliana, extra-contratual, com a manifesta prova de que agiu
com culpa e em conluio com a Administragdo, citando o art. 896 do Cédigo Civil:
“A solidariedade ndo se presume, decorre da lei ou da vontade das partes”. Em
suma, ndo houve, segundo a OAS, prova de pradtica de ato ilicito que configure sua
culpa, o que impediria a aplica¢do do art. 1.518 do Cddigo Civil ao caso em
aprego.

66.Para subsidiar a presente andlise, servimo-nos dos ensinamentos do Prof-
Francisco Amaral acerca das responsabilidades contratual e aquiliana (in
“Direito Civil Introducdo”, 3 ed.):

“A responsabilidade contratual resulta de ilicito contratual (ndo
cumprimento ou cumprimento defeituoso de obrigacdo pré-existente, e a
extracontratual, aquiliana ou delitual, resulta de um ilicito extracontratual
(violagdo de deveres gerais de abstengdo pertinente aos direitos absolutos). A
primeira decorre da violagdo de direitos subjetivos relativos, com a infragdo de um
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dever especial, enquanto a aquiliana nasce da ofensa a direitos subjetivos absolutos,
com a infragdo de um dever geral de observancia.”

67.0 autor informa ainda que: “Se o direito lesado é absoluto, a
responsabilidade é extracontratual ou aquiliana, por influéncia da Lex Aquilia,
que fixou a culpa como fundamento do dever de indenizar. (...) O Codigo Civil
brasileiro também consagra a distin¢do da responsabilidade civil em
extracontratual ou aquiliana, regulando esta nos arts. 159, 1.518 e segs. e 1.537 e
segs., e aquela nos arts. 1.056 e 1.064, e 955 a 963, fazendo, todavia, concessdo a
teoria mista que identifica, em ambas, elementos comuns.”

68.Com relagdo a principal distingdo entre esses tipos, Francisco Amaral
afirma: “A culpa pode ser contratual, se o dever violado nasce de um contrato (CC,
art. 1.056), e extracontratual ou aquiliana, quando consiste na violagdo de dever
geral que todos tém de respeitar (CC, art. 159). A distingdo importa no énus da
prova. Na contratual, demonstrado pelo credor o inadimplemento, o devedor é que
tem de provar a inexisténcia de culpa, a ocorréncia de caso fortuito, forca maior ou
outra excludente de responsabilidade. O 6nus da prova é do devedor. Na culpa
aquiliana, cabe a vitima provar a culpa do agente causador do dano’.

69.Veé-se, pois, que, em Direito Privado, a responsabilidade solidaria
imputada com base no art. 1.518 do Codigo Civil decorre de pratica de ato ilicito.
A nogdo de ilicitude, entretanto, em Direito Civil ndo é ampla, mas reduzida ao
disposto no art. 159 do Codigo Civil (“Aquele que, por acdo ou omissdo voluntaria,
negligéncia, ou imprudéncia, violar direito, ou causar prejuizo a outrem, fica
obrigado a reparar o dano”).

70.4 aplicag¢do de normas de Direito Civil subsidiariamente as de Direito
Administrativo deve-se dar na exata medida da lacuna a ser preenchida, tomando-
se o cuidado de ndo se olvidarem os principios basicos informadores deste Ramo.
Afinal, a norma pin¢ada do Direito Privado serd aplicada no que couber, e desde
que se mostre compativel com os demais principios informadores do Ramo a que
vem subsidiar.

71.Dessa forma, por exemplo, é inaceitavel a alega¢do de que o 6nus da
prova da responsabilidade solidaria deve recair sobre a Administragdo Publica e
ndo sobre a Construtora, ante a ponderagdo dos bens juridicos tutelados.

72.Discutir-se-a adiante, em topico especifico, o mérito da irregularidade
praticada, porém, lembremos que a irresignacdo da Construtora se deu ante o seu
chamamento ao processo para apresentar razoes de justificativa — que resultaram
rejeitadas pelo TCU, conforme a Decisdo Plendria n° 485/2000. Dessa forma,
entendemos legitima a cita¢do da Construtora OAS Ltda., ante os indicios de
irregularidades presentes nos autos aquele momento, que acabaram por consolidar-
se apos a apresentacdo das defesas dos responsaveis.

73.A citagdo, no ambito do Tribunal, representa uma oportunidade de defesa,
ante a constatagdo de um débito ao Erdrio e do nexo de causalidade entre esse
débito e a conduta do agente responsabilizado. Trata-se, entretanto, de uma
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responsabilizag¢do juris tantum, uma vez que, com a oportunidade de defesa, podem
ser trazidos aos autos elementos que elidam a responsabilidade preliminarmente
apontada, restando regulares, com ou sem ressalvas, as contas do agente.

74.No caso em andlise, ndo hd o que se discutir quanto a participa¢do
conjunta da Construtora OAS Ltda. e do Sr. Ettore Labanca na irregularidade de
que resultou o pagamento indevido de correg¢do monetaria em desacordo com as
clausulas estabelecidas no edital e no contrato. De um lado, temos a apresentagdo
de Notas Fiscais com valores de reajustamento calculados a maior, e, de outro, a
conduta do Sr. Ettore Labanca, entdo Prefeito do municipio de Sdo Lourengo da
Mata, em ordenar os referidos pagamentos.

75.Quanto a irregularidade apontada, temos que a mesma se caracteriza
como ato ilicito, uma vez que tal pagamento, como restara configurado adiante,
decorreu de infragdo direta ao art. 50, pardgrafo unico, do Decreto-lei n° 2.300/
86, além de contrariar os principios da legalidade e publicidade constantes do
art. 37 da Constituicdo Federal, significando a transgressdo a um dever geral de
obediéncia oponivel a todos os que fazem a Administra¢do Publica.

76.Assim, como ficara demonstrado adiante, é clara a ilicitude do pagamento
efetuado, assim como é clara a participagdo da Construtora nele. Portanto, legitima
a responsabilizagdo solidaria da Construtora OAS Ltda. com base,
subsidiariamente, no art. 1.518 do Codigo Civil, e a conseqiiente citagdo com base
na Lei n° 8.443/92, dado o principio tempus regis actum.

77.Ademais, afirmar que a citagdo solidaria, quanto a atos praticados antes
da Lei n° 8.443/92, s6 poderia ser feita pelo Tribunal apos absolutamente
comprovada a participagdo do agente, restando apenas ao acusado oferecer
eventual alegagdo de ocorréncia de uma excludente de culpabilidade (caso fortuito,
for¢a maior, legitima defesa, por exemplo), importaria reconhecer como ilegitimas
inumeras citagdes realizadas por esta Corte, além de representar um grave limitag¢do
a jurisdicdo desta Corte, incompativel com o interesse publico tutelado, colocando-
0 em posi¢do de igualdade com o interesse privado, o que, ao nosso entendimento,
é inadmissivel.

78.Rejeita-se, pois, novamente, a preliminar trazida pela Construtora OAS
Ltda. contra sua responsabilizagdo solidaria com o Sr. Ettore Labanca.

Analise do mérito dos elementos trazidos pelos responséaveis solidarios

79.Uma vez que, quanto ao merito, as defesas apresentadas aproveitam a
ambos os responsaveis solidarios, vamos aqui analisd-las conjuntamente.

80.De inicio, destacamos que nenhum fato novo é trazido pelos responsaveis
que importe em uma revisdo da Decisdo n°485/2000, quanto a rejei¢do de alegacoes
de defesa. Tampouco ha qualquer incorre¢do material no referido decisum, de
forma que consideramos o mesmo irretocavel.

81.Como dissemos, os argumentos trazidos pelos responsaveis sdo os mesmos
ja analisados quando do julgamento de suas alegac¢oes de defesa. A Construtora
OAS Ltda., de novidade, traz o Parecer do eminente jurista Marc¢al Justen Filho,
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uma vez que o Parecer formulado pelo célebre Professor Celso Anténio Bandeira
de Mello, também juntado na peca que ora se analisa, ja havia sido juntado aos
autos, em 19.04.2000 (fls. 204/237), e, portanto, devidamente tomado em
consideragdo quando da apreciagdo da matéria pelo Plendrio desta Corte, na
Sessdo de 14.06.2000.

82.4s duas defesas coincidem quando reclamam que o pagamento a maior
realizado pela Prefeitura e recebido pela Construtora decorreu da necessidade do
restabelecimento do equilibrio economico-financeiro do contrato, uma vez que a
clausula estabelecida no edital, que ja divergia da constante no contrato, ndo se
mostrou apropriada, aquele momento, para restabelecer as condigdes financeiras
inicialmente pactuadas.

83.Entendem, pois, que, no caso, houve uma alteragdo contratual imposta
pela necessidade de restabelecimento do equilibrio econémico-financeiro do
contrato. Ademais, segundo os responsdveis, esse pagamento a maior ndo
representaria um plus, haja vista que, conforme é pacifico na doutrina e
Jurisprudéncia, o pagamento a titulo de corre¢do monetdaria ndo representa um
aumento nos pregos pactuados, mas apenas a adequagdo de seus valores nominais
aos valores reais inicialmente acordados.

84.Apesar de o contrato e edital preverem clausulas de reajustamento de
pregos em razdo da variagdo de indice inflaciondrio, sustentam os responsdveis
que tais clausulas se mostraram inadequadas a manuteng¢do do equilibrio
economico-financeiro inicialmente pactuado, o que tornou premente e imperiosa
a adequagdo do contrato.

85.0 ilustre Professor Margal Justen Filho chegou a invocar, com
propriedade, o principio da proporcionalidade na interpretacdo dos principios
de vinculagdo do instrumento contratual ao respectivo edital e de equilibrio
economico-financeiro, demonstrando que o primeiro ndo é absoluto, antes, relativo,
devendo ser interpretado sistematicamente a luz dos demais principios em conflito.
Assim, entendeu legitima a alterac¢do realizada, haja vista que o pagamento
decorrente ndo implicou pagamento indevido, a maior, mas, tdo-somente, parcela
de recomposicdo de pregos subtraida em virtude da inadequagdo das clausulas
presentes no edital e contrato para a manutengdo do referido equilibrio econémico
e financeiro.

86.Interessante notar que as posigcdes doutrindrias trazidas na defesa dos
responsaveis sdo, em tese, perfeitas, como seria de se esperar de tdo ilustres mestres.
Porém, ante os elementos do caso concreto analisado, mostram-se a ele inaplicaveis.

87.De inicio, lembramos que ndo houve qualquer formalizacdo da alteragcdo
contratual tdo proclamada pelos responsaveis. Ndo ha sequer um bilhete de
solicitagdo ou de reclamagdo quanto as clausulas de reajuste inicialmente
pactuadas. Tampouco ha justificativas, a época dos fatos, sobre as razdes do
pagamento em desconformidade com o edital e contrato.

R. TCU, Brasilia, v. 33, n. 93, jul/set 2002 275



88.0ra, como se sabe, ante o principio constitucional da publicidade dos
atos administrativos, é nulo qualquer contrato verbal com a Administragdo. Isso
implica também dizer que é nula qualquer altera¢do contratual verbal realizada
com a Administracdo. Esse simples argumento ja seria suficiente para caracterizar
o pagamento indevido, ante a auséncia de cobertura contratual.

89.Note-se que ndo se estd aqui discutindo a legitimidade, em tese, de uma
eventual altera¢do contratual para que seja restabelecido o equilibrio financeiro
de um contrato, mas a necessidade a priori dessa alteracdo contratual de forma a
legitimar qualquer pagamento que se faca decorrente dessa nova avenga.

90.Como bem lembrou o ilustre mestre Mar¢al Justen Filho, hd que se invocar
o principio da proporcionalidade — o chamado “principio dos principios” nas
palavras de Willis Santiago Guerra Filho — quando a aplicagdo integral de um
principio resultar na anulag¢do da eficdacia de um outro principio juridico. Dessa
forma, além dos principios ja comentados de vinculagdo do contrato ao edital e do
equilibrio econémico-financeiro, vé-se que o caso em questdo ainda envolve os
principios que regem a Administra¢do Publica, incrustados no art. 37 da
Constitui¢do Federal, quais seja, o da legalidade, o da impessoalidade, o da
moralidade, o da publicidade e o da eficiéncia dos atos administrativos.

91.Esses principios visam resguardar o interesse de toda a sociedade, sendo
de tal forma a despropor¢do entre os bens juridicos tutelados pela Administragdo
em relagdo ao particular que os tornam verdadeiros mandamentos para o
administrador.

92.0 caso em exame, portanto, ha de ser analisado segundo a dtica de todos
os principios que lhe circundam e ndo apenas dos dois principios elencados pelo
insigne Professor.

93.Pelo principio da legalidade, é defeso ao administrador praticar atos
ndo respaldados na legislagdo. Assim, qualquer pagamento efetuado pela
Administra¢do sem a correspondente cobertura contratual representa um ato
irregular, e o pagamento, conseqiientemente, indevido. Vé-se, entdo, que, para
Sfundamentar um dado pagamento, a alterag¢do contratual deve ser prévia ao mesmo.

94.Contudo, para alterar-se um contrato administrativo ha que, novamente,
observarem-se os principios previstos no artigo 37 do texto constitucional. Assim,
o principio da legalidade informa sobre o que pode e, por exclusdo, sobre o que
ndo pode versar a alteragdo contratual.

95.0 principio da publicidade, por sua vez, atua com vistas a permitir o
controle pela sociedade dos atos do administrador. Assim, atua como condic¢do de
eficdcia e muitas vezes de validade do proprio ato.

96.Esses dois principios ddo condi¢des para que os demais principios
(moralidade, impessoalidade, eficiéncia) também se realizem, ou seja, para que o
ato seja legitimo, ndo atentando contra a moralidade; impessoal, sem implicar
qualquer favorecimento em detrimento de outrem; e eficiente, de forma que os
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recursos publicos sejam gastos da forma que proporcione a melhor relagdo custo-
beneficio, significando fazer mais com menos.

97.0 caso ora analisado atenta, em especial, contra dois desses principios:
o da legalidade e o da publicidade.

98.0 contrato firmado entre a Construtora OAS Ltda. e a Prefeitura
Municipal de Sdo Lourengo da Mata foi assinado em 1991, como pode ser
observado as fls. 26/38, Vol. Ill, portanto, sob a égide do Decreto-lei n° 2.300/86.
Ora, diz o art. 50 desse diploma legal:

“Art.50 Os contratos e seus aditamentos serdo lavrados nas reparti¢des
interessadas, que manterdo arquivo cronologico dos seus autografos e registro
sistemdtico do seu extrato, salvo os relativos a direitos reais sobre imoveis, que se
formalizam por instrumento publico, de tudo juntando-se copia no processo que
lhes deu origem.

Paragrafo unico. E nulo e de nenhum efeito o contrato verbal com a

Administracdo, salvo o de pequenas compras de pronto pagamento. “ (grifos
nossos).

99.Ndo é concebivel que eventual restabelecimento do equilibrio
econdémico-financeiro de um contrato, seja por inclusdo, seja por alteragcdo de
clausula de reajuste existente, se dé sem que seja formalizado o respectivo Termo
Aditivo, como ocorreu no presente caso.

100.0s proprios julgados desta Corte trazidos a colagdo pelos responsaveis,
tais como os que versaram sobre o célebre “Fator K”, dizem respeito a alteragdo
formal dos contratos, ndo servindo para dar respaldo ao procedimento efetuado
pelos responsaveis.

101.Permitir que, a titulo de manutengdo do equilibrio econémico-financeiro
do contrato, possa ser o mesmo alterado verbalmente, como no caso em aprego,
seria atribuir um peso tamanho a tal principio juridico que o faria sobrepor os
demais principios que regem a Administra¢do Publica, colocando o interesse
privado em posi¢do privilegiada em relagdo ao interesse publico, o que é um
contra-senso.

102.4té aqui procuramos demonstrar a nulidade da alegada alterag¢do
contratual - por haver sido realizada verbalmente - e a conseqiiente auséncia de
cobertura contratual para o pagamento a maior realizado. Com o pagamento
indevido, ficou caracterizado, entdo, o dano ao Erdrio.

103.Porém, apenas para que ndo se venha alegar que tratou-se de falha de
cardter meramente formal, e ndo de um agressdo direta a legislagcdo que rege a
espécie e aos principios constitucionais da legalidade e da publicidade, vamos
procurar evidenciar, outrossim, que ndo é cabivel a alegacdo de quebra do
equilibrio econémico-financeiro, por ocorréncia de dlea extraordinaria que
fundamentaria a necessidade de uma alteracdo contratual.

104.De inicio, cabe registrar que tanto o contrato como o edital ja previam
clausula de reajustamento dos precos contratados, de forma a manter o equilibrio
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inicialmente pactuado. Como, entretanto, essas clausulas divergiam entre si,
entendeu-se valido aplicar ao contrato as regras contidas no edital, até mesmo, em
respeito ao principio da vincula¢do ao instrumento convocatorio.

105.Alegam os responsaveis que tal contrato foi firmado sob os auspicios
do Plano Collor II, razdo pela qual a expectativa geral era de estabilidade
prolongada de pregos, o que tornaria razoavel a clausula de reajuste acatada de
utilizar-se um indice inflaciondrio defasado em dois meses.

106.Segundo os responsaveis, o insucesso do referido plano econémico,
contra as expectativas gerais, e a conseqiiente elevacdo dos indices inflaciondrios,
representou, assim, a dlea extraordindria que rompeu o equilibrio econémico-
financeiro, surgindo dai, a imperiosa necessidade de restabelecé-lo, o que acabou
por se fazer, sem qualquer registro escrito, como ja afirmamos.

107.0 plano Collor II, implantado em 1991, foi o sexto plano economico
imposto ao Pais naqueles ultimos cinco anos. Antes dele foram editados: a) Plano
Cruzado, em fev/1986,; b) Plano Cruzado II, em nov/1986; c) Plano Bresser, em jun/
1987, d) Plano Verdo, em jan/1989; e) Plano Collor, em mar/1990.

108.4 época do edital e contrato, portanto, o Pais apresentava uma média
de mais de um Plano econémico por ano, sendo que o Plano Collor II foi lan¢ado
poucos meses apos o insucesso Plano Collor original.

109.Considerando o curriculum pdtrio em termos de pacotes econémicos,
qualquer alegacdo, a época, de confianga em estabilidade definitiva de pregos a
ponto de se acatar clausula de reajuste que utilizava indices inflaciondrios
defasados em dois meses, é de uma ingenuidade inescusavel, incompativel com
uma empresa que explora atividade economica e insuficiente para caracterizar
fato extraordindrio, imprevisivel a parte no momento do aceite de tal dispositivo.

110.4 ascensdo inflaciondria que se deu ja a partir de mar¢o/91 comprova
a fragilidade da argumentagdo de confian¢a plena na estabilidade de pregos, haja
vista que é de memoria geral que o Plano Collor II foi editado ja sob descrenca da
populagdo.

111.Ensina Maria Sylvia Zanella Di Pietro sobre a dlea extraordindria (in
“Direito Administrativo”, 9 edi¢do):

“Alea econémica, que dd lugar a aplicacdo da teoria da impreviséo, é todo
acontecimento externo ao contrato, estranho a vontade das partes, imprevisivel e
inevitavel, que causa um desequilibrio muito grande, tornando a execu¢do do
contrato excessivamente onerosa para o contratado.

()

No entanto, é certo que o Decreto-lei n° 2.300 incorporou, implicitamente,
em seu texto, a aplica¢do da teoria da imprevisdo, ao permitir a altera¢do do
contrato, por acordo das partes ‘para restabelecer a relagdo que as partes pactuaram
inicialmente, entre os encargos do contratado e a retribuicdo da Administra¢dao
para a justa remunerag¢do da obra, servico ou fornecimento, objetivando a
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manuteng¢do do inicial equilibrio economico e financeiro do contrato’ (art. 55, 11,
'd’).

Aliada essa norma aos principios ja assentes em doutrina, pode-se afirmar
que sdo requisitos para restabelecimento do equilibrio econémico-financeiro do
contrato, pela aplicacdo da teoria da imprevisdo que o fato seja:

1. imprevisivel quanto 4 sua ocorréncia ou quanto ds suas

conseqiiéncias;
estranho a vontade das partes;

inevitavel;
causa de desequilibrio muito grande no contrato.

Se or fato previsivel e de conseqiiéncias calculavets ele é suportdvel pelo
contratado, constituindo dlea econdmica ordindria; ... * (grifamos).

112.4 dlea extraordindria, como o proprio nome refere, ndo é fato ordinario,
previsivel, mas uma situa¢do atipica que, surpreendendo as partes, desloca o
equilibrio econémico e financeiro existente no contrato. Como fato extraordindrio,
a alteragdo contratual que se lhe decorre é também singular, devendo ser cercada
dos cuidados necessarios, de modo a deixar registrada e caracterizada a sua
ocorréncia e impactos no contrato, necessitando, assim, que seja devidamente
comprovada e que a altera¢do contratual a ser adotada sera a que melhor
restabeleca o equilibrio original do contrato, podendo envolver, inclusive, mudanca
do proprio indexador do contrato.

113.Como ja afirmamos antes, nenhum cuidado tomou o Administrador e a
Construtora para deixar qualquer registro da negociagdo realizada para o alegado
restabelecimento do equilibrio do contrato. Além disso, como jd mostrado, a alega¢do a
posteriori, ja em sede desta Tomada de Contas Especial, de que houve uma ascensdo
inflaciondria imprevisivel, ndo merece prosperar ante a experiéncia nacional, a época, de
seis planos econémicos malfadados nos ultimos cinco anos.

114.Em suma, temos por descaracterizada a ocorréncia da dlea
extraordindria e, portanto, irregular, se nula ndo o fosse, a alteragdo contratual
alegada.

Do pagamento a maior relativo ao item “Mobilizacdo”

115.Ficou demonstrado nos autos que o Sr. Ettore Labanca descumpriu os
artigos 62 e 63 da Lei n° 4.320/64 ao efetuar o pagamento integral das despesas
relativas ao item “Mobiliza¢do”, quando, sabidamente, tal despesa incorreu apenas
em parte.

116.Apesar de existir flagrantemente um dano ao Erdrio, o seu montante
ndo pdde ser precisado, uma vez que haveriam de ser deduzidas da parcela
integralmente — e indevidamente - paga as despesas efetivamente incorridas relativas
ao item. Assim, ndo sendo possivel determinar-se o montante do débito, restaria a
aplica¢do de multa ao responsavel pela irregularidade praticada.

SNV
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117.0Ocorre, entretanto, que os atos de gestdo ora analisados se deram
durante a vigéncia do Decreto-lei n° 199/67, que ndo prevé a aplicagdo de multa
concomitante com a imputag¢do de débito.

118.Considerando que estamos propondo neste trabalho que o responsavel
seja considerado em débito com o Tesouro, juntamente com a Construtora OAS
Ltda., pelo pagamento a maior de corre¢do monetaria, realizado sem qualquer
cobertura contratual, entendemos ndo ser possivel a aplica¢do simultdnea de multa
ao Sr. Ettore Labanca pelo pagamento a maior relativo ao item “Mobilizagcdo”, em
que pese tratarem-se de atos de gestdo distintos.

119.0 fato, porém, de que ndo se lhe impute agora tal penalidade, ndo
significa, em nossa opinido, que tal medida ndo possa mais vir a ser proposta. Isso,
porque na hipotese de um eventual acatamento de recurso futuro contra a
condenagdo que ora se propde, este se tornaria eficaz ndo apenas contra a decisdo
recorrida, mas também contra outro ato manifestamente irregular cuja medida
punitiva restou contida, ante a existéncia de uma penalidade maior, o que seria um
contra-senso.

120.Dessa forma, eventual descaracterizagdo futura do débito ha de implicar
o retorno da proposta de aplicagdo de multa em decorréncia do pagamento a
maior do item “Mobiliza¢do”, por infra¢do aos artigos 62 e 63 da Lei n°4.320/64.

121.Por fim, dado que, por intermédio da Decisdo n°485/2000, as alegagdes
de defesa dos responsdaveis foram rejeitadas pelo Tribunal; e considerando que os
elementos trazidos pelos responsaveis ndo trazem em seu bojo qualquer fato novo
que merecesse nova apreciagdo por parte desta Corte para retificar, assim, a
referida Decisdo, propomos que as contas dos responsaveis solidarios, Sr. Ettore
Labanca e Construtora OAS Ltda., sejam julgadas irregulares e condenados os
mesmos ao débito dos valores pagos a maior, indevidamente a titulo de correg¢do
monetdria, nos valores originais de Cr$ 84.697.729,20 (oitenta e quatro milhdes,
seiscentos e noventa e sete mil, setecentos e vinte e nove cruzeiros e vinte centavos)
e Cr$ 38.120.701,20 (trinta e oito milhdes, cento e vinte mil, setecentos e um
cruzeiros e vinte centavos), efetuados, respectivamente, em 26.11.1991 e 15.01.1992

CONCLUSAO

122.Diante de todo o exposto e considerando que:

por meio da Decisdo n°485/2000 do Plendrio desta Corte, foram rejeitadas
as alegagdes de defesas dos responsdaveis e fixado novo e improrrogdvel prazo
para o pagamento do débito que lhes foi imputado,

a)decorrido o prazo fixado, os responsdveis ndo recolheram aos cofres
publicos a quantia devida,

b)foram juntados aos autos novos argumentos de defesa que foram
analisados e rechagados na presente instrugdo, ndo havendo qualquer fundamento
para a retificagdo da referida Decisdo, em virtude de:

280 R. TCU, Brasilia, v. 33, n. 93, jul/set 2002



i)a preliminar de cerceamento de defesa argiiida presentemente pela
Construtora OAS Ltda. quanto a sua responsabiliza¢do solidaria é, em nosso
entendimento, improcedente;

ii)quanto ao mérito, os argumentos trazidos agora pelos responsdveis
solidarios ndo apresentam qualquer fato novo, limitando-se a repetir consideragoes
ja apreciadas por esta Corte e que, analisadas, foram novamente repelidas nesta
instrugcdo,

submetemos os autos a consideracdo superior, para propov, com fulcro nos
artigos 1°inciso I; 16, inciso I1I, alinea “c”; 19 e 23, III, da Lei n°8.443/92 c/c o art.
165, alinea “a” do Regimento Interno:

a)sejam julgadas irregulares as contas dos responsaveis solidarios Sr. Ettore
Labanca e Construtora OAS Ltda.;

b)sejam os referidos responsaveis considerados débito pelas quantias abaixo
relacionadas, fixando-se-lhes o prazo de 15 (quinze) dias, a partir da notificagdo,
para comprovar perante este Tribunal, o recolhimento dos referidos valores aos
cofres do Tesouro Nacional, acrescidas da atualizagdo monetaria e dos juros de
mora devidos, contados a partir das respectivas datas indicadas, até o dia do
efetivo pagamento, nos termos da legislacdo em vigor:

Data Valor Original
Cr$ 84.697.729,20 (RIWHOWD H TRDPUK}HV, VHIVFHQW]
26.11.1991 ORYHOWD H VHWHVHWHFHQOWRV H YIQWH HX@HRH HUYIQ)
FHQWDYRV)
15.01.1992 Cr$ 38.120.701,20 (WIQWD H RDVR RJAV, FHOWR H YIQDWH PIO
T VHWHFHQWRV HXYFIRU H YIDWH FHQWDYRV)

¢)seja autorizado, desde jd, a cobranca judicial da divida, em caso de ndo
recolhimento do débito no prazo indicado;

d)seja encaminhada ao Ministério Publico da Unido copia da decisdo que
vier a ser proferida por esta Corte, bem como do Relatorio e Voto que a
fundamentaram, com vistas a verificar a conveniéncia da ado¢do das medidas de
sua competéncia previstas no art. 16, §3° da Lei n°8.443/92.”

12.A Sr* Secretaria em Substituicdo manifestou concordancia com a proposta
do Sr. Analista.

13.0 Ministério Publico, por meio de seu douto representante Marinus Eduardo
De Vries Marsico, apds historiar as ocorréncias mais relevantes inerentes ao presente
feito, assim pronunciou-se:

“As licidas e pertinentes consideragdes tecidas no novo parecer instrutorio
de fls.264 a 282 demonstraram que as novas argumenta¢des produzidas pelos
responsdveis ndo acrescentaram informagoes suplementares capazes de modificar
o entendimento manifestado por ocasido do exame das alegacdes de defesa e das
razdes de justificativa.
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Posto isso, aquiescemos a conclusdo alvitrada pela Unidade Técnica quanto
a irregularidade destas contas e existéncia de débito solidario por parte dos
responsaveis, bem como em relagdo as demais providéncias alvitradas nas alineas
“c” e “d” de fls. 282. Alinhamo-nos também a proposta alternativa implicita no
parecer técnico (itens 115 e seguintes) tendente a cominar multa ao ex-Prefeito no
caso de o Tribunal deixar de imputar o deébito sugerido, sugestdo essa ndo
expressada na conclusdo da instrugdo em virtude de o Decreto-lei n° 199/67, vigente
a época dos fatos, ndo prever a simultaneidade de condenagdo em débito e
aplicagdo de multa.

E de se ver, outrossim, que a obra versada no presente processo - constru¢do
e equipagem de Hospital Regional - fez uso, além dos recursos federais repassados
pelo Inamps, de aportes financeiros dos poderes publicos municipal e estadual,
como consignado no item 33 e subitens da instru¢do técnica de margo de 1998 (fl.
168), tornando mister, ao nosso ver, que seja dada ciéncia ao Tribunal de Contas
do Estado de Pernambuco do que vier a ser decidido neste processo.

Alvitramos, ainda, a conveniéncia de ser determinada a inclusdo dos nomes
dos responsaveis no Cadin, caso tal providéncia ja ndo tenha sido adotada pelo
Controle Interno, conforme dispos a Decisdo n°94/2000 - Plendrio, de 16.02.2000.”

E o Relatério.

VOTO

Examino, nesta oportunidade elementos adicionais de defesa apresentados
pelo Sr. Ettore Labanca e da Construtora OAS Ltda., por meio dos quais buscam
alterar o entendimento contido na Decisdo n° 485/2000 — TCU — Plenario, por meio da
qual foram rejeitadas parcialmente as razdes de justificativas apresentadas por esses
interessados.

Preliminar de Cerceamento de Defesa

2.A Construtora OAS asseverou que os atos relativos a presente tomada de
contas especial se deram em data anterior a vigéncia da Lei n° 8.443/92 e que a sua
citagdo se deu com fulcro no art.12, II dessa Lei. Por isso, ndo se poderia considerar
valida a citagdo efetuada com suporte no art. 12, inciso II, da Lei n® 8.443/92. Para que
se pudesse cita-la, deveria restar configurada prova de que agiu com culpa e em
conluio com a Administrac¢do, tendo em vista o que prescreve o art. 896 do Coédigo
Civil.

3.A respeito desse questionamento, considero adequado o entendimento
externado pelo Ministério Publico, no sentido de que “ndo pairam duvidas quanto
a competéncia do TCU para apreciar as contas de terceiros que venham causar
dano a Unido ... Note-se: o que estabelece a jurisdi¢do do TCU sobre o presente
caso e sobre a contratada ndo é a Lei n°8.443/92, mas a Constitui¢do Federal”. De
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fato, identificado provavel dano ao Erario, impde-se a atuagdo do TCU, em razdo do
que prescreve o inciso II do art. 71 da Constituicdo Federal.

4.Consoante ressaltou a Unidade Técnica, o Decreto-lei n° 199/67, vigente a
época dos fatos que justificaram a instaurag@o desta tomada de contas especial, ndo
tratava da solidariedade de terceiros com a Administra¢do. Adequada a utilizag?o, de
forma subsidiaria dos comandos contidos nos arts. 159 e 1518 do Codigo Civil, que
tratam da responsabilidade por atos ilicitos. E bem verdade que a imputagio de
responsabilidade a terceiros, pressupde, consoante jurisprudéncia dominante desta
Corte, a existéncia presumida de conluio entre o administrador publico e o terceiro
beneficiado.

5.Resta verificar, pois, se, a época da citacdo impugnada, existiam elementos
que a sustentassem. Ressalto, a propdsito, que o motivo determinante da citagdo, em
solidariedade, dirigida ao ex-Prefeito de Sdo Lourengo da Mata/PE e a Construtora
OAS Ltda. consistiu na realizacdo de pagamentos que destoavam do que fora
estipulado em contrato. Tais pagamentos, acrescento, foram efetuados com base em
calculos elaborados pela Construtora e submetidas aquele municipio. Vé-se, pois,
que tais ocorréncias autorizaram a conformag¢@o de presun¢@o de dano ao erario
imputavel tanto ao gestor publico, quanto a referida empresa. Nao ha, pois, cogitar-
se de vicio insanavel, que comprometesse o seguimento regular do presente feito.

Meérito
Documentagao Comprobatdria das Despesas

6.De inicio, ressalto que foi efetuada diligéncia com intuito de que fossem
trazidos aos autos alguns documentos que nio constavam da prestacdo de contas
original, inclusive extrato bancario da conta em que foram movimentados. Tais
documentos, porém, ndo foram acostados aos autos. A Decisdo que rejeitou as
alegacdes de defesa apresentadas pelo ex-Prefeito e pela Construtora OAS Ltda.,
respaldada pelas informagdes fornecidas pela Unidade Técnica, assumiu que os
respectivos pagamentos haviam sido efetivamente realizados consoante declarado
pela Prefeitura e pela Construtora (vide quadro constante do item 16 deste Voto, em
que sdo relacionados os valores pagos a Construtora e as respectivas datas de
pagamento).

7.Entendo que a copia do extrato bancario €, em regra, elemento essencial para
a demonstracdo da destinagdo emprestada a recursos repassados por meio de
convénios. Considero, a despeito disso, que os elementos contidos nos autos (copias
de recibos da Construtora, de declaragdes de pagamentos emitidas pela Prefeitura,
de notas fiscais, atestados de efetiva realizacdo das obras, pronunciamentos do
Controle Interno) autorizam a conclusio de que os pagamentos teriam sido efetuados
na forma relatada nos autos. Ademais, ndo se poderia, na fase processual em que se
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encontra o presente feito, surpreender os interessados, com o argumento de auséncia
de documentos comprobatorios das despesas realizadas.

8.E bem verdade que seria possivel operar a revisdo da Decisdo que rejeitou
as alegacdes de defesa dos responsaveis, efetuando-se, em seguida, nova citagdo
dos envolvidos. Considero, porém, inoportuna tal solu¢ao. Exatamente porque, como
mencionado acima, € razoavel admitir, com elevada margem de seguranga, que os
desembolsos verificados ocorreram da forma relatada nos autos. Além disso, as
respectivas movimentagdes financeiras foram efetuadas ha mais de dez anos, o que
poderia dificultar o atendimento de exigéncia no sentido de obter aquela documentagéo
bancaria. Prossigo, por isso, examinando o questdo sobre a qual se centraram as
atengdes ja por ocasido da analise das defesas originais.

Alteragdo da Forma de Reajuste dos Pagamentos Efetuados

9.Relembro os fatos relativos ao reajustamento das faturas correspondentes a
execucdo da obra de ampliagdo da Unidade Hospitalar situada em S&o Lourengo da
Mata/PE.

10.Segundo o Edital de Concorréncia n® 01/91 da Prefeitura Municipal de Sao
Lourengo da Mata (P.M.S.L.M):

“16.30s valores das medigoes serdo obtidos mediante a aplicagdo dos precos
unitarios constante da Proposta da Contratada as quantidades de servigos
efetivamente executados.

()

16.4 Apos elaboragdo das medicées, a contratada dara entrada no protocolo
da PM.S.L.M., das faturas referentes as medi¢des de obras e servigos, inclusive
reajustamentos ...

16.50 pagamento sera efetivado no prazo maximo de 08 (oito) dias, contados
a partir da data da respectiva aprovag¢do, apos a medigdo.”

11.Mais adiante, restou estipulado a forma de reajuste dos pagamentos:

“l7REAJUSTAMENTO

Os pregos serdo reajustados com os indices publicados pela Fundag¢do
Getulio Vargas, Coluna 02 — Disponibilidade Interna — obedecendo a seguinte
formula:

R=1-IoxV, onde

Io

R = reajustamento procurado.

Io = Indice relativo ao 2° més anterior a data base da proposta.

I = Indice relativo ao 2° més anterior ao pagamento da fatura.

V = valor a ser reajustado.”

12.Importa ressaltar que a formula de reajuste acima explicitada revela-se, em
principio, aceitavel. A defasagem no tempo dos meses de referéncia utilizados para
calculo do reajuste de precos deve ter sido adotada para permitir a apuragdo da
inflagdo ocorrida no respectivo més. Isso porque os referidos indices acusavam a
inflacdo do més a que se referem e somente eram divulgados no transcurso do més
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subseqiiente. Além disso, mesmo em ambiente inflacionario, desde que ndo houvesse
variagdes substanciais dos respectivos indices que medem a inflagdo, a referida
defasagem ndo causaria distor¢des indesejaveis na equagdo econdmico-financeira
pactuada.

13.0bservo, ainda, que a data-base da proposta era margo de 1991 e que a
apresentagdo da proposta ocorreu em maio de 1991. Os pagamentos do principal e
dos respectivos reajustes originalmente impugnados foram efetuados em novembro
de 1991 (faturas n°s 2414, 2415, 2527 e 2528) e janeiro de 1992 (faturas n°s 2418 e
2419).

14.Assim sendo e em conformidade com o Edital, tem-se que “I1”
corresponderia ao IGP-DI relativo ao més de setembro/91, para os pagamentos
efetuados em novembro/91, e ao IGP-DI relativo ao més de novembro/91, para os
pagamentos efetuados em janeiro de 1992. O indice lo, por seu turno, seria sempre, de
acordo com o Edital, o relativo ao IGP-DI do més de janeiro de 1991. A contratada,
entretanto, considerou I1 como sendo o IGP de novembro de 1991 e janeiro de 1992
(meses em que foram pagas as faturas), e lo como sendo o IGP-DI do més de margo de
1991 (més da data-base da proposta).

15.Reproduzo, em seguida, tabela extraida de fl. 62 da Revista Conjuntura
Econdmica de fevereiro de 1992, em que s@o explicitados os indices gerais de pregos
— disponibilidade interna, para permitir a visualizagdo da variag¢do inflacionaria
verificada no periodo de janeiro de 1991 a janeiro de 1992 e dos indices utilizados nos
calculos subseqiientes:

1991 indice (IGP-DI) Variagio no més (%)
Janeiro 1.890,83 19,9
Fevereiro 2.289,94 21,1
Marco 2.455,88 7,2
Abril 2.670,50 8,7
Maio 2.844,75 6,5
\Junho 3.125,28 9,9
Julho 3.526,20 12,8
IAgosto 4.072,38 15,5
Setembro 4.731,87| 16,2
(Outubro 5.954,92, 25,8
Novembro 7.489,05 25,8
Dezembro 9.146,88 221

1992 indice (IGP-DI) Variago no més (%)
Janeiro 11.602,00 26,8

16.Em seguida, passo a relacionar os valores efetivamente pagos a Construtora
OAS Ltda. e aqueles que teriam sido pagos se fosse observada a regra de re ajuste
constante do Edital.
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Valores das Parcelas Segundo o Edital
Numero da Fatura Data do pagamento Vaor em Cr$
2414 — valor original 26/11/91 77.350.478,47
2415 — regjuste da fatura n° 2414 segundo 26/11/91 116.180.418,70
Edital
Soma dos valores das faturas 2414 e 2415 = 193.530.897,17
NUmero da Fatura Data do pagamento Vaor em Cr$
2527 —valor original 26/11/91 77.366.656,12
2528 — regjuste da fatura n° 2527 segundo 26/11/91 116.204.717,50
Edital
Soma dos valores das faturas 2527 e 2528 = 193.571.373,62
NuUmero da Fatura Data do pagamento Vaor em Cr$
2418 — valor original 15/01/92 49.950.340,50
2419 — regjuste da fatura n° 2418 segundo 15/01/92 147.902.958,20
Edital

Soma dos valores das faturas 2418 e 2419 = 197.853.298,70
Valores das Parcelas Efetivamente Pagas

Numero da Fatura Data do pagamento Vaor em Cr$
2414 — valor original 26/11/91 77.350.478,47
2415 — regjuste da fatura n® 2414 efetivado 26/11/91 158.524.855,19
Soma dos valores das faturas 2414 e 2415 = 235.875.333,66
Numero da Fatura Data do pagamento Vaorem Cr$
2527 —valor original 26/11/91 77.366.656,12
2528 — regjuste da fatura n® 2527 efetivado 26/11/91 158.558,010,24
Soma dos valores das faturas 2527 e 2528 = 235.924.666,36
NUmero da Fatura Data do pagamento Vaor em Cr$
2418 — valor original 15/01/92 49.950.340,50
2419 — regjuste da fatura 15/01/92 186.023.659,48
n° 2418 efetivado

Soma dos valores das faturas 2418 e 2419 = 235.973.999,98
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17.Em razéo desses pagamentos, este Tribunal decidiu rejeitar as alegagdes
de defesa daquele ex-Prefeito e da Construtora OAS Ltda., no valor correspondente
as diferencas entre os valores efetivamente pagos e aqueles que resultariam da
aplicagdo da regra constante do Edital. Tal diferenca esta novamente posta na tabela
seguinte:

Data de atualizacdo Valor Original
26.11.1991 Cr$ 84.697.729,20
15.01.1992 Cr$ 38.120.701,20

18.Considero que a solugdo adequada ao presente feito pressupde a
investiga¢ao a respeito da existéncia, ou ndo, de causa que tenha gerado a ruptura do
equilibrio econdmico-financeiro do contrato celebrado entre o municipio de Sao
Lourengo da Mata/PE e a Construtora OAS. Os elementos adicionais de defesa
apresentados pelo responsavel e pela empresa buscam demonstrar que a aceleragio
do processo inflacionario, no respectivo periodo, teria configurado motivo bastante
para a alteragdo da equacdo de reajuste das parcelas devidas a construtora.

19.Ressalto, por oportuno, que a garantia da manutencdo do equilibrio
economico-financeiro esta estampada na propria Constitui¢do Federal. Prescreve o
inciso XXI do art. 37 da CF:

“A administrago publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipio obedecera aos principios de
legalidade aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte:

()

XXI — ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras, servigos,
compras e alienac¢des serdo contratados mediante processo de licitagdo publica que
assegure igualdade de condig¢des a todos os concorrentes, com clausulas que
estabelecam obrigacdes de pagamento, mantidas as condigdes efetivas da proposta,
nos termos da lei, o qual somente permitira as exigéncias de qualificagdo técnica e
economica indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigagdes. ”

20.0 Decreto-lei n° 2.300, nos exatos termos de Maria Sylvia Zanella Di
Pietro (vide item 111 da instru¢do supra), “incorporou, implicitamente, em seu
texto, a aplicagdo da teoria da imprevisdo, ao permitir a alteragdo do contrato, por
acordo das partes ‘para restabelecer a relagdo que as partes pactuaram inicialmente,
entre os encargos do contratado ¢ a retribuicdo da Administragdo para a justa
remunerag¢do da obra, servi¢o ou fornecimento, objetivando a manutengdo do inicial
equilibrio econdmico e financeiro do contrato (art. 55,11, "d") .

21.0corre que a avaliag@o precisa da necessidade de alteragdo das condi¢des
de reajuste originais, em razio do aumento da inflagdo, demandaria exame da
repercussdo dessa variagdo sobre os custos incorridos pela empresa. Em situagio
ideal, caberia a OAS Ltda. requerer a repactuacéo e ao Sr. ex-Prefeito exigir a
demonstragao de varia¢@o dos custos da empresa, em razdo da escalada inflacionaria.
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Isso porque € possivel que, a despeito de sensivel incremento de um dado indice de
medida da inflag@o, os custos da empresas revelassem alteragio consideravelmente
menor do que aquela medida por esse indice.

22.No caso sob exame, contudo, o Sr. Ex-Prefeito ndo adotou tal providéncia.
Nao providenciou sequer a prévia formalizagdo do reajuste. Por isso, poder-se-ia
alegar, na presente data, que a avaliagdo da pertinéncia da alteragdo da forma de
reajuste dependeria de avaliagdo da evolucdo dos custos da Construtora durante a
época de interesse para o contrato sob exame. Tal medida, entretanto, revela-se
despropositada, tendo em vista o longo tempo ja decorrido desde a execugdo das
obra daquele Hospital.

23.Poder-se-ia, entdo, cogitar de avaliar a pertinéncia da utilizagio do Indice
Nacional de Custo da Construgdo Civil, para estimar o incremento dos custos
incorridos pela Construtora. Entendo acertado, entretanto que se proceda a avaliagio
do impacto da evolugdo inflacionaria no periodo sobre o equilibrio econdmico-
financeiro do contrato em exame com base no IGP — DI. Especialmente porque a
inflagdo medida no periodo de interesse (margo de 1991 a janeiro de 1992) a partir do
Indice de Precos da Constru¢do Civil (Brasil) foi ligeiramente superior a inflagdo
medida a partir do IGP — DI, consoante demonstrado em seguida.

INCC IGP — DI

Margo - 1991 1.559,46 2.455,88)

Vaneiro — 1992 7.72541 11.602,0
* Dados extraidos da revista Conjuntura Econdmica de marco de 1992

(fls. 58 e 62)

Inflac8o do periodo (marco/91 aJan. 92) = | — o = 372%
medidapelo IGP-DI o

Inflag&o do periodo (margo/91 a Jan. 92) = | —lo = 395%
medida pelo INCC lo

24.Passo, portanto, a avaliar se a alteragdo do ritmo de crescimento da inflagdo,
medida pelo IGP - DI, nos moldes verificados no periodo de interesse para o presente
contrato justificaria a alteracdo do modo de reajuste das parcelas pagas aquela
construtora. Entendo, a propdsito, que a simples verificagdo de passado econdmico
recente instavel (vide itens 108 a 111 da instrugéo transcrita no Relatorio supra) ndo
teria o conddo de transferir todo e qualquer 6nus de modificacéo do valor real das
parcelas devidas a quem contrata com a Administra¢@o Publica.

25.Ressalto que, a época da execugdo do contrato sob exame, as incertezas
sobre a tendéncia da inflagdo eram evidentes. Nao se poderia, de forma razoavel,
descartar a possibilidade de retomada da espiral de elevagdo dos indices de pregos.
Do mesmo modo, contudo, ndo havia como desconsiderar a possibilidade de
estagnacdo da inflagcdo no patamar verificado no més marco de 1991 — 7,2% medida
pelo IGP-DI -, por exemplo, ou mesmo de redug@o desse nivel de inflacdo (veja-se que
inflagdo nos niveis de margo de 1991 ja era elevada).
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26.Ainda que se pudesse, em face elementos faticos conjunturais relativos
aquele momento econdmico, deduzir-se que viria a ser retomada a tendéncia de
aumento da taxa de inflagdo, ndo se poderia prever a intensidade do impacto dessa
variacdo inflacionaria no contrato sob exame. Veja-se que a inflagdo medida pelo IGP-
DI de margo de 1991 (data-base da proposta) foi de 7,2%, enquanto a do més de
janeiro de 1992 (més do ultimo pagamento efetuado) foi de 26,8%. Embora se pudesse
aventar a tese da previsibilidade da retomada de processo inflacionario crescente,
ndo se poderia prever a intensidade de seus reflexos sobre a equag@o econdmico-
financeira estipulada pelo referido Edital. A partir deste momento, passo a quantificar
a intensidade desse impacto.

27.Em seguida, calculo os indices de reajuste dos pagamentos devidos a
contratada, segundo estipulado no Edital e na forma que foram efetivamente realizados:

M és de Pagamento indice de Resjuste Previsto no Editallindice Efetivamente Utilizado
1= (11-10)/lo I1=(11-10)/10
referéncias: 2°més anterior ao pagto. greferéncias: més do pagamento e mésg
2° més anterior a proposta da proposta

Junho/91 0,41 0,27

Julho/91 0,50 0,43

IAgosto/91 0,65 0,65

Setembro/91 0,87 0,92

Outubro/91 1,15 1,42

Novembro/91 1,50 2,05

Dezembro/91 2,15 2,72

Janeiro/92 2,96 3,72

Obs. O valor do respectivo regjuste é resultado da multiplicagdo do valor origina
por esses indices

28.0bserve-se que os indices utilizados para reajustar os pagamentos
efetuados, ao longo do exercicio em que foi executado o contrato, passaram a
apresentar maior elevagdo que a dos indices que de reajuste segundo as regras do
Edital. Tal evidéncia reflete a tendéncia verificada no periodo de substancial
incremento da taxa de inflagdo. Entendo que esse descolamento de indices permite a
conclusdo preliminar de que a equagio de econdmico-financeira deixaria de assegurar
a manuten¢@o das condigdes originais de remuneragfo, na razao inversa da taxa de
crescimento (ou de redu¢@o) da inflagdo medida. Tal equagéo, portanto, revelar-se-ia
consistente, para oscilagdes pouco significativas de inflagéo, hipotese em que ambos
os indices tenderiam a um mesmo valor.

29.Explicito, ainda, com base nos céalculos constantes das tabelas acima
elaboradas a diferencga, em termos percentuais dos valores pagos a Construtora OAS
Ltda. e daqueles que resultariam da aplicagdo da regra de reajustamento contida no
Edital:
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NUmero da Fatura | Datado pagamento | Diferenca absoluta entre |Diferenca percentual entre valor
valor pago e valor do pago e valor do Edital
Edita (Cr$)
2414/2415 26/11/91 42.344.436,49 17,95
25272528 26/11/91 42.353.292,74 17,95
2418/2419 15/01/92 38.120.701,28 16,15

30.Veja-se, portanto, que, em termos reais, se houvessem sido aplicados os
indices estipulados no Edital, haveriam sido pagos valores 17,95% (faturas 2414/
2415e2527/2528) e 16,15% (faturas 2418/2415) inferiores aqueles efetivamente pagos.
Entendo que tal diferenga revela alteragdo substancial do panorama originalmente
estabelecido. Creio que a redugédo de receita dessa ordem, considerada a expectativa
inicialmente estabelecida, teria representado gravame excessivo para a empresa. Por
isso, entendo aceitavel a reformulagio operada na formula de reajuste do contrato
ora sob exame.

31.0bservo, ainda, que o principio da vinculagdo ao Edital ndo pode impedir o
reconhecimento da incidéncia de hipdtese de necessidade de alteragdo das condi¢des
originais de pagamento. Exatamente porque o proprio sistema positivado vigente a
época dos fatos ora enfocados — e também que passou a vigorar como o advento da
Lein® 8.666/93 — autoriza a modificagdo da avenca original, quando se fizer necessaria
a retomada do equilibrio econdmico-financeiro. Assim sendo, ha de se reconhecer
que, nas situagdes em que se fizer necessaria a repactuacdo para restauracdo desse
equilibrio, o principio da vinculagio aos termos do Edital cedera - obrigatoriamente —
as normas que buscam preservar a compatibilidade entre o conjunto de encargos
impostos ao particular e a remuneragao.

32.Ressalto, também, que auséncia de tempestiva formalizagio de altera¢do
do modo de reajuste original ndo pode impedir o reconhecimento posterior da
necessidade de que se houvesse procedido a referida modificagdo da formula de
reajuste praticada, ainda que disso resulte o reconhecimento de grave infracdo a
norma legal, imputavel aquele ex-Prefeito.

Conduta do Sr. Ettore Labanca

33.Ressalto, a esse respeito, que competia aquele ex-Prefeito, de forma
antecipada e explicita, proceder a investigacdo sobre o cabimento da reformulacéo
do modo de reajuste do contrato. Consoante anotado na instrugio contida no Relatério
supra, do Administrador Publico exige-se a observancia ao principios da publicidade
e legalidade. Era de se esperar que aquele ex-Prefeito determinasse a realizagdo de
estudos para verificar a pertinéncia da mudanga na forma de reajuste das parcelas
devidas a construtora. Tal investiga¢@o, consoante anotado acima, deveria avaliar o
impacto da evolugéo inflacionaria no periodo de interesse. Isso porque a equagdo
econdmico-financeira de um dado contrato constitui-se de remuneragao devida pelo
contratado e encargos por ele incorridos.
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34.Além disso, era necessario que esse responsavel providenciasse a
formalizag¢do da alteragdo da forma de pagamento e efetuasse a correspondente
divulgacdo. Consoante observou o Sr. Analista, o art. 50 do Decreto-lei n® 2.300/86
exigia que os contratos e seus aditamentos fossem lavrados nas repartigdes
interessadas. Além disso, o Paragrafo Ginico do art. 50 revelava, de forma inequivoca,
a ilicitude da auséncia de formalizac@o dos contratos e seus aditivos ao reputar nulo
o contrato verbal celebrado com a Administracdo. Vé-se, portanto, que restou
configurada infrag@o a norma legal que justifica, dada sua gravidade, a apenagdo do
responsavel. Ressalto, a propdsito, que a jurisprudéncia do Tribunal se consolidou
no sentido de ser possivel a imposi¢do de multa, embora haja sido efetuada a citagdo
do responsavel, desde que se possa depreender dos termos da citagdo efetuada. No
caso sob exame a auséncia da necessaria formalizagdo do aditamento exsurge da falta
de compatibilidade entre os valores pactuados e os efetivamente pagos, expressamente
noticiada na citagéo.

35.Acrescento, ainda, que, relativamente ao pagamento indevido de despesas
de “mobiliza¢do”, objeto também da citagdo dirigida aquele ex-Prefeito, o entdo
Relator deste feito, no Voto condutor da Decisdo por meio da qual foram rejeitadas as
alegagdes de defesa apresentadas, deixou consignado que “a empresa OAS incorreu
em custos da espécie, mas ndo no montante fixado na planilha daquela empresa,
anexa ao contrato. Isto porque o custo ali previsto relacionava-se ndo somente
com as despesas que a OAS incorreria com a mobilizagdo de recursos humanos e
materiais destinados a realiza¢do de servicos de instalacdes elétricas e de
equipamentos hospitalares, mas também com todos os demais servigos previstos na
referida planilha necessdrios a constru¢do do hospital (instala¢do de canteiro-
de-obras, terraplanagem, drenagem etc.), os quais, no entanto, ndo foram
executados, pois o hospital ja havia sido construido.”

36.A despeito disso, argumentou aquele Relator que “o exato valor desse
custo de mobiliza¢do ndo é passivel de quantificagdo com os elementos constantes
dos autos.” Ressaltou, em seguida, que “o pagamento do valor integral constante
da planilha infringiu os arts. 62 e 63 da Lei 4.320/64, uma vez que ndo foi atendida
a fase de liquidag¢do da despesa, especialmente por ndo ter ocorrido, por parte da
Prefeitura, verificagdo prévia com o fim de se apurar a importincia exata que
deveria ser paga, consoante determina o § 1° do ultimo dispositivo mencionado.”
Ponderou, ainda, que deixava de aplicar multa ao responsavel, em razdo de este
Tribunal ter se posicionado no sentido de ser incompativel a aplicagdo concomitante
de multa e débito em razdo de atos praticados sob a vigéncia do Decreto n® 199/67.

37.Tendo em vista, portanto, que restou configurada a inexisténcia de débito
em razao de modifica¢do da formula de reajuste dos pagamentos devidos a contratada,
consoante demonstrado no presente Voto, entendo que nio subsiste o dbice apontado
pelo entdo Ministro-Relator para apenagido do responsavel. Ademais, o pagamento
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do item mobiliza¢do, sem observancia da fase de liquidagéo da despesa, autoriza, por
sua gravidade, a apenag@o do responsavel.

38.Restaram, em sintese, configuradas a violagdo aos principios da legalidade
e publicidade e a infra¢do aos mencionados art. 50 do Decreto-lei n® 2.300/86 ¢ arts. 62
e 63 da Lein®4.320/64, o que justifica a imputagdo de multa ao responsavel no valor
maximo autorizado pelo art. 53 do entfio vigente Decreto-lei n° 199/67.

39.Ante o exposto, VOTO no sentido de que o Tribunal adote o Acérdao que
ora submeto a apreciagdo deste Plenario.

ACORDAO N° 313/2002 — TCU — PLENARIO!

1. Processo TC-500.342/1995-4

2. Classe de Assunto: IV - Tomada de Contas Especial.

3. Responsavel: Ettore Labanca e Construtora OAS Ltda.
4. Entidade: Municipio de Sao Lourengo da Mata/PE.

5. Relator: Ministro Benjamin Zymler

6. Representante do Ministério Publico: Marinus Eduardo De Vries Marsico

7. Unidade Técnica: Secex/PE.

8. Acordao:

Vistos, relatados e discutidos estes autos de Tomada de Contas Especial
instaurada contra Ettore Labanca e Construtora OAS Ltda., em decorréncia de
irregularidades verificadas na gestdo dos recursos oriundos do Convénio n°® 38/
DAS/91, que tinha por objeto “a expansdo das atividades médico-assistenciais com
vistas ao bom atendimento da populagdo por meio do Hospital Regional”.

Considerando o responsavel e a Construtora OAS Ltda. e o referido ex-Prefeito
foram regularmente citados em razdo de suposto prejuizo em razéo de irregularidades
na gestdo dos recursos do Convénio n° 38/DAS/91;

Considerando que aquele ex-Prefeito foi também ouvido em audiéncia em
razdo de irregularidades relacionadas com a gestdo de recursos desse mesmo convénio;

Considerando que apds a promocao de diligéncias diversas e da oitiva dos
responsaveis restou comprovada a realizagdo das obras que envolveram a aplicagdo
dos recursos do convénio;

Considerando que a regra de reajustamento dos pagamentos, adotada no
contrato assinado entre o Municipio ¢ a Construtura OAS Ltda, desobedecia as
regras editalicias, além de expurgar indices inflacionarios de dois meses, com prejuizos
para a contratada;

Considerando que também a regra de reajustamento constante do edital de
licitag@o se revelou inadequada, visto que néo se prestava a recomposicio da inflagio
do periodo decorrido entre a data-base da proposta e a realizagdo dos pagamentos

! Publicado no DOU de 09/09/2002.
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das faturas, dado que se utilizava de indices inflacionarios de periodos estranhos a
realizacdo do contrato;

Considerando que a aplicagdo do referido critério de reajustamento, em cenario
de inflagdo crescente, imporia sensiveis prejuizos a contratada, quantitativamente
demonstrados;

Considerando que a manuteng@o da equacdo econdmico-financeira inicial é
principio norteador da doutrina dos contratos administrativos, sendo justificaveis
os reajustamentos realizados a esse titulo;

Considerando que restou configurada a auséncia de formalizagdo da alteracdo
na forma de reajuste das parcelas devidas a Construtora OAS Ltda., o que configura
violag@o aos principios da legalidade e publicidade e a infragdo ao art. 50 do Decreto-
lein®2.300/86; ¢

Considerando o pagamento do item mobilizag@o, sem observancia da fase de
liquidagdo da despesa, com conseqiiente infracdo aos arts. 62 ¢ 63 da Lei n®4.320/64.

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unifo, reunidos em Sessdo
Plenaria, em:

a) Julgar as contas do Sr. Ettore Labanca irregulares, com fundamento no art.
16, inciso 111, alinea “b”, da Lei n® 8.443/92, c/c os arts. 19 “caput”, e 23, inciso I11, da
mesma Lei, aplicar a esse responsavel a multa prevista no art. 58, inciso II da citada
Lei, no valor de R$ 2.000.00 (dois mil reais), com base no limite permitido na legislagdo
entdo vigente (art. 53 do Decreto-lei n° 199/67), fixando-lhe o prazo de 15 (quinze)
dias, a contar da notificagio, para comprovar, perante o Tribunal (art. 159, inciso I,
alinea “a” do Regimento Interno), o recolhimento da divida aos cofres do Tesouro
Nacional;

b) autorizar, desde logo, nos termos do art. 28, inciso II, da Lei n® 8.443/92, a
cobranga judicial da divida, acrescida dos encargos legais contados a partir do dia
seguinte ao término do prazo ora estabelecido, até a data do recolhimento, caso nédo
atendida a notificagfo, na forma da legislagdo em vigor;

¢) acatar as alegagdes de defesa apresentadas pela Construtora OAS Ltda.; e

d) encaminhar ao responsavel e a Construtora OAS Ltda. cdpia do presente
Acordao, assim como do Relatério e Voto que o fundamentam.

09.Atan®31/2002 — Plenario

10.Data da Sessdo: 28/08/2002 — Ordinaria

11.Especificac@o de quorum:

11.1. Ministros presentes: Humberto Guimaraes Souto (Presidente), Marcos
Vinicios Vilaga, Valmir Campelo, Adylson Motta, Walton Alencar Rodrigues, Guilherme
Palmeira, Ubiratan Aguiar, Benjamin Zymler (Relator) e o Ministro-Substituto Augusto
Sherman Cavalcanti.

11.2. Ministro que alegou suspei¢do: Marcos Vinicios Vilaga.
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11.3. Ministro com voto vencido: Adylson Motta.
11.4. Auditor presente: Marcos Bemquerer Costa.

HUMBERTO GUIMARAES SOUTO
Presidente

BENJAMIN ZYMLER
Ministro-Relator

Fui presente:

LUCAS ROCHA FURTADO
Procurador-Geral
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