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CONTROLE EXTERNO SOBRE O SETOR HIDROVIARIO

Carlos Wellington Leite de Almeida'

Introducio

As hidrovias constituem-se no melhor modal de transporte pesado, com a
melhor relagdo custo-beneficio possivel para grandes quantidades de carga. Os 6rgaos
de controle externo, entes publicos encarregados de garantir a melhor utilizagio
possivel de recursos publicos, sob os pontos de vista da economicidade e da eficiéncia,
devem dedicar especial atencdo ao tema. Seu emprego macigo contribui
significativamente para a reducdo dos pregos finais das mercadorias comercializadas
por um pais, em especial, no que se refere as suas exporta¢des. Se um pais dispde de
malha hidroviaria substancial, seu uso adequado impde-se como verdadeira obrigacdo
para seu governo e para seus nacionais, sob pena de prejudicar irremediavelmente o
proprio futuro.

A hidrovia, dentre os meios disponiveis na matriz de transportes de um pais,
¢ o que dispde do mais evidente carater de polivaléncia’. Ndo somente permite a
obtengdo de excelente relagdo custo-beneficio para o transporte de grandes cargas,
como &, por suas naturais caracteristicas de penetragdo interior ¢ de apelo paisagistico,
inegavel fator de estimulo ao implemento de outras atividades ancilares, tanto
industriais quanto comerciais e turisticas. Até mesmo do ponto de vista estratégico-
militar a hidrovia tem indiscutivel relevancia, uma vez que permite a mobilizagdo de
grandes quantidades de material e efetivos de tropas, ndo expde embarcacdes ao
ataque em alto-mar e ndo € tdo suscetivel a sabotagens como uma rodovia ou uma
linha férrea. O Tribunal de Contas da Unido (TCU), em recente pronunciamento,
reconheceu a fundamental importancia do setor hidroviario para o desenvolvimento
econdmico nacional e determinou a realizag¢do de estudos especificos com vistas a
fiscaliza¢@o do transporte hidroviario no Brasil®.

' Analista de Financas e Controle Externo do TCU, Bacharel em Ciéncias Navais pela Escola
Naval, Mestre em Ciéncia Politica pela Universidade de Brasilia, Pés-graduado em Hidrografia
para Oficiais pela Diretoria de Hidrografia e Navegacao. Realizou também o curso Financial
Analysis and Programming pela International Monetary Fund Institute, Washington, DC, EUA
e o curso Defense Economics and Budgeting pela National Defense University, Washington,
DC, EUA.

2 COSTA, Luiz Sergio Silveira. As Hidrovias Interiores no Brasil. 2* edi¢io. Rio de Janeiro:
Fundacio de Estudos do Mar — FEMAR, 2001.

3 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrddo 286/2002-TCU-Plendrio
(TC 011.582/2000-1). Ministro-Relator Walton Alencar Rodrigues. Ata 28/2002-Plendrio,
Sessao de 07/08/2002.
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O transporte hidroviario ¢ tomado em alta conta pelos paises centrais. Os
Estados Unidos dispdem de uma malha hidroviaria gigantesca, de mais de 40 mil
quilometros de vias navegaveis, que, de acordo com dados oficiais do American
Waterways Operator Inc., servem a 38 dos 51 Estados Norte-Americanos, o que se
traduz na diponibilizagéo de transporte comercial hidroviario para 95% da populagéo
daquele pais. A Europa, por sua vez, tem 26 mil quilometros de hidrovias, 40% das
quais formadas a partir de complexas obras de interligagdo por meio de canais. A
Hidrovia do Reno-Dantbio, interligada por canais e dispondo de eclusas, permite
que seja vencido um divisor de aguas de 243 metros de desnivel e 170 quilometros de
extensdo, o que torna possivel a navegacdo fluvial desde o Porto de Rotterdam, no
mar do Norte, até o Mar Negro, no Leste da Europa, em um percurso de 3.500
quiléometros®.

A excelente relagdo custo-beneficio para o transporte de cargas pesadas que
caracteriza o transporte hidroviario ndo passa despercebida dos o6rgéos de Controle
Externo desses paises. Por meio de relatdrio apresentado em novembro de 1975 ao
Congresso dos Estados Unidos da América, o United States General Accounting
Office (GAO), 6rgédo de Controle Externo fez ver aos congressistas a importancia do
assunto. Ressaltou, na ocasido, que ao longo de 25 anos (1950 a 1975), a tonelagem
nacional de carga transportada ao longo das hidrovias interiores dos Estados Unidos
havia dobrado ¢ a relagdo toneladas transportadas/milhas percorridas, verdadeiro
indicador de eficiéncia, havia crescido mais de cinco vezes. No mesmo periodo, o
faturamento das empresas de transporte hidroviario havia crescido mais de 120%. O
GAO deixou claro que os beneficios conseguidos eram resultantes da competitividade
impar do transporte hidroviario quando utilizado para deslocar grandes volumes de
carga, sobretudo as de baixo valor agregado, como minérios em estado bruto. Em
1975, dois tergos do trafego nas hidrovias interiores dos Estados Unidos eram devidos
ao transporte macico de carvao, petréleo e derivados, produtos agricolas, ferro, ago
e produtos quimicos’.

De acordo com a publicagdo especializada The Enciclopedia of Transport, de
1976, 1 (um) dolar americano, a época, poderia transportar uma tonelada de carga ao
longo de 335 milhas nas hidrovias e apenas 15 milhas nas rodovias, o que faz do
transporte hidroviario um modal de transporte 22 vezes mais barato do que o
rodoviario. Os beneficios adicionais para as populagdes ribeirinhas, aquelas que
vivem as margens dos rios que compdem as hidrovias sdo, da mesma forma,
extremamente relevantes: satde, educagdo e cultura, antes dificilmente acessiveis,
passam a integrar-se ao quotidiano das familias, sobretudo nos rincdes mais distantes,

4 COSTA, Luiz Sergio Silveira. Op cit.

5 ESTADOS UNIDOS DAAMERICA. General Accounting Qffice (GAO). Report to the Congress:
Factors to be considered in setting future policy for use of inland waterways
(RED-76-35 / IM0 096921). Washington, DC, 20/11/1975.
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‘

ndo servidos por estradas ou aeroportos. Nas palavras de Ronald P. Carreteiro, “o

principal da via navegdvel é a sua incitagdo ao progresso”.

Hidrovias no Brasil

O emprego efetivo das hidrovias e dos recursos de transporte aquaviario no
Brasil ocorre com uma intensidade que sequer se aproxima do potencial nacional. O
pais possui uma das mais extensas malhas hidrograficas do planeta. A rede navegavel
permanente ¢ de cerca de 40 mil quildmetros, dos quais 26 mil sdo navegadas em
condi¢gdes ainda precarissimas, sendo mais da metade na Regido Amazonica. Se
temos um litoral extensissimo, de quase 8 mil quilometros, do Oiapoque ao Chui, o
que por si so justifica toda a atengéo ao transporte aquaviario, a constatacdo de que
nossa malha hidroviaria interior é ainda maior no deixa duvida a respeito da natural
vocagdo do Brasil para o transporte sobre as dguas. Em 1996, o TCU, ao tempo em
que reafirmou sua ciéncia do carater estratégico do transporte aquaviario, reconheceu
a inoperancia e a virtual faléncia do setor’. A ac¢do do controle externo revela-se
decisiva para reorientar a politica de transportes no sentido da utilizagdo eficaz e
eficiente das hidrovias e da reducéo do “Custo-Brasil”.

Os Relatorios do Ministério dos Transportes ndo deixam duvida a respeito da
extensdo e do alcance potencial da rede hidroviaria do Brasil. O Brasil dispde de 9
enormes bacias hidrograficas, as quais cobrem praticamente todo o territorio nacional:
Bacia Amazonica Ocidental, Bacia Amazodnica Oriental, Bacia do Nordeste, Bacia do
Sao Francisco, Bacia do Tocantins-Araguaia, Bacia do Paraguai, Bacia do Parana e
Bacia do Sul. Sdo 11 principais hidrovias distribuidas pela imensiddo do Brasil, em
sua maioria subempregadas®. Ainda que o Programa Avanga Brasil contemple as
hidrovias como programas estratégicos’ e que a Secretaria de Transportes Aquaviarios
(STA), na mensagem de apresentacdo do relatdrio, se esforce em afirmar que o
transporte hidroviario ocupa lugar de destaque nas prioridades nacionais, a verdade
¢ que o Brasil parece nem mesmo conhecer o seu potencial a esse respeito. Nao
obstante, o Tribunal de Contas tem reconhecido algumas iniciativas pontuais ¢ os
respectivos sucessos alcangados, como a significativa economia de fretes ja obtida
a partir do uso das hidrovias (no ano 2001) e o esfor¢o pela integragcio dos corredores

¢ CARRETEIRO, Ronald P A Navegac¢do na Amazoénia. Manaus: Calderaro Ed., 1987.

7 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Decisdo 595/1996-TCU-Plendrio (TC 014.694/1995-6).
Ministro-Relator Adhemar Paladini Ghisi. Sessdo de 18/09/1996.

BRASIL. Ministério dos Transportes. Relatorio Estatistico Hidrovidrio 2001. Brasilia,
2001.

ParaoAvanga Brasil, nome popular do PPA 2000-2003, programas estratégicos sao aqueles
que contemplam objetivos fundamentais para o desenvolvimento eqiitativo e sustentavel.
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estratégicos de transportes!'®. O grafico a seguir, obtido a partir do Anuario Estatistico
da Empresa Brasileira de Planejamento de Transportes (GEIPOT), ao ilustrar a
distribui¢go percentual dos modos de transporte no Brasil, deixa clara a subutilizacdo
do transporte hidroviario no pais.

Modos de Transporte no Brasil %

[l Rodo
I Ferro
[ Hidro
[JOutros

1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996

A matriz de transportes do Brasil, como vemos, ¢ desbalanceada. Ferrovias e
hidrovias, modais mais adequadas para o transporte de cargas pesadas, sdo
relativamente pouco significativas. Seguindo-se a uma opg¢ao estratégica que remonta
adécada de 1950 e inicio dos anos 60, tivemos a consolidagdo do transporte rodoviario,
justamente o mais caro modal de transporte para cargas, como predominante no
Brasil. O prego que o pais paga por sua escolha vé-se refletido no elevado “Custo-
Brasil” e na perda de competitividade dos produtos exportados, encarecidos porque
a eles se agregam altos custos de transporte. O controle externo pode e deve, na
condi¢do de encarregado de zelar pela economicidade, eficiéncia e eficacia na aplicagdo
do dinheiro publico, contribuir com sua parcela de esforgo para a readequacdo da
matriz de transportes brasileira e, conseqiientemente, para o desenvolvimento
econdmico do Brasil.

Com intervengdes em geral minimas e investimentos relativamente pequenos,
dezenas de milhares de quilometros da malha hidroviaria do Brasil podem ficar
disponiveis para a navegacdo durante todo o ano. Boa parte dela, em verdade, ja o é,
independentemente de qualquer agdo de melhoria. Uma das caracteristicas essenciais
do transporte hidroviario, que deve ser tido em alta conta perante a atual consciéncia
ecologico-ambiental, € o seu baixo indice de agressividade ambiental. Por utilizar-se
de um caminho naturalmente existente, o transporte hidroviario em larga escala
contribui decisivamente para diminuir a exaustio de recursos naturais. Uma rodovia,
por exemplo, normalmente requer agdes de limpeza de terreno marginal, com extenso
desmatamento, aterros de grande porte, etc., agdes que introduzem mudangas radicais
nas caracteristica do ambiente. Para a embarcagfo, muitas vezes, basta o rio, que ja

10" BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatorio e pareceres prévios sobre as contas do
governo da Repitblica: exercicio de 2001. Ministro-Relator Walton Alencar Rodrigues.
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existe e, quando necessarias intervengdes, estas tendem a exigir menos alteragdes
ambientais. Os custos de manuten¢fo, da mesma forma, sdo comparativamente
reduzidos''.

Aspectos da regulacio do setor hidroviario no Brasil

Fundamental para qualquer 6rgdo de controle externo ¢ a definigéo clara da
sua competéncia para agir, erigida a partir de bases normativas. No que respeita ao
setor de transportes hidroviarios, a competéncia fiscalizatoria do TCU deriva, em
primeiro lugar, diretamente da Constitui¢do Federal. Isso porque esta define a
competéncia da Unido relativamente ao setor hidroviario, logo, compete o controle
externo respectivo a Corte de Contas Federal, nos termos da Lei Maior e da Lei n°
8.443,de 1992 (Lei Organica do Tribunal de Contas da Uni&o).

A Carta Magna do Brasil, em seu artigo 21, define claramente a competéncia
federal em relag@o ao setor de transporte aquaviario. O inciso XII do artigo citado
estabelece a competéncia da Unido para explorar, diretamente ou mediante autorizagéo,
concessdo ou permissdo, os servicos de transporte aquaviario entre fronteiras ou
que transponham limites estaduais, bem como os portos maritimos fluviais e lacustres.
Desse dispositivo constitucional resulta que o transporte hidroviario, espécie do
género transporte aquaviario, compete inicialmente a Unifo, mas ndo exclui a
participacdo dos Estados nem a da iniciativa privada, a qual podera partilhar dos
esforcos mediante autorizagdo, concessdo ou permissdo do Poder Publico. A
participacdo da iniciativa privada, ressalte-se, € essencial para a manutencdo de
adequados padrdes de atividade, sobretudo diante da incapacidade de o Estado
brasileiro arcar isoladamente com os investimentos necessarios.

Antes mesmo, o Decreto n° 24.643, de 1934, ao instituir o Codigo de Aguas, ja
definia a competéncia prioritaria da Unido sobre o transporte aquaviario. E importante
destacar que aquele diploma prevé a prioridade a ser concedida a navegagao, meio de
transporte apropriado a um pais que dispde de bacias hidrograficas gigantes e em
sua maior parte navegaveis. O artigo 48 do Codigo de Aguas estabelece que a
concessdo e a autorizagdo para o uso das aguas deve ser feita sem prejuizo da
navegacdo, salvo se para as “primeiras necessidades da vida” ou se lei especial,
movida por “superior interesse publico” o permita. O artigo 53 define que os utentes
das aguas publicas sdo obrigados a se abster de fatos que embaracem o regime, o
curso ¢ a navegacgdo, exceto se especialmente autorizados.

A Lein®9.537, de 1997'2, dispde sobre o trafego aquaviario no Brasil e define
a competéncia e as atribui¢cdes da autoridade maritima, hoje exercida pelo Comandante

' Mesmo sendo os custos de manutengdo de hidrovias reduzidos em relagao ao dos outros modais

de transporte, faltam recursos para a drea. Quando da avaliagdo do exercicio 2000, o Ministério
dos Transportes consignou que se tornava imperativa a agao complementar, visando 2 manutenco
de toda a rede hidrovidria federal. BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao.
“Programa Manutencéo de Hidrovias”. Plano Plurianual — PPA 2000-2003: exercicio
2000. Brasilia, 2001.

2 Gonhecida como LESTA — Lei de Seguranca do Trafego Aquavidrio.
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da Marinha, por for¢a da Lei Complementar n° 97, de 1999. A seguranga do transporte
aquaviario, seja maritimo ou interior, além de outras obrigagdes, estdo afetas a
autoridade maritima. A ela competem a elaboracdo de normas para trafego e
permanéncia de embarcagdes e para execucdo de obras sobre ou sob as dguas, o
estabelecimento de limites para a navegagao interior, o estabelecimento de requisitos
de seguranga, a orientagao e o controle da Marinha Mercante relativamente a defesa
nacional e o poder fiscalizador, em coordenagdo com outros 6rgdos. A marinha do
Brasil configura, portanto, parceiro fundamental do controle externo na fiscaliza¢do
das hidrovias. Note-se que a Lei Complementar n® 97/99 refere-se apenas a
coordenagdo com outros drgdos do Poder Executivo, o que ndo deve ser entendido
como exclusio da competéncia do TCU, cuja defini¢do ¢ de estatura constitucional.
Ao controle externo cabera a a¢ao de supervisdo geral, até mesmo e especialmente
sobre os demais o6rgdos fiscalizadores.

No que toca aos aspectos normativos, a autoridade maritima manifesta-se,
sobretudo, por meio das Normas da Autoridade Maritima (NORMAM). Os setores
da Marinha diretamente envolvidos na elaborag¢do normativa sdo a Diretoria de Portos
e Costas (DPC) e a Diretoria de Hidrografia e Navegagao (DHN). A primeira compete
amaior parte da elaboragdo normativa para a navegacgao, excetuada por alguns topicos
especificos, dentre os quais destaca-se o dos sinais nauticos e auxilios a navegacao.
A segunda compete a elaboragio normativa relativa aos citados sinais nauticos e
auxilios a navegacdo. Diferentes NORMAM sio editadas, cada qual tratando dos
assuntos relativos a seguranca da navegag¢do em seus aspectos singulares.
Destacamos uma delas, a NORMAM 17.

Aprovada pela DHN, a NORMAM 17 estabelece regras, procedimentos e
instrucdes de sinalizag@o ndutica para aplicacdo nas aguas brasileiras. Em especial,
destacam-se a defini¢do do Sistema IALA “B” (IALA — Associagio Internacional de
Sinalizagdo Nautica), defini¢des e conceitos basicos de sinalizacdo néutica e regras
para o seu estabelecimento e utilizagdo. E a partir da norma referenciada que os
orgaos de fiscalizacdo, inclusive os de controle externo, podem aferir a regularidade
da utilizacdo dos sinais nauticos e auxilios a navegacao.

Outros normativos podem ser necessariamente trazidos a considerag@o do
orgdo de controle externo, dependendo do assunto a ser tratado. Muito comum, por
exemplo, ¢ a consideracdo de normas elaboradas pelo Ministério dos Transportes,
orgdo federal diretamente interessado no assunto. No entanto, como regra geral,
pode-se admitir como fundamentais a Constituicdo Federal e a propria Lei Organica
do Tribunal de Contas da Unido, que definem a competéncia fiscalizatéria da Corte de
Contas; 0 Codigo de Aguas e a Lei n° 9.537/97, normativos de ordem legal especificos
para as questdes do trafego aquavidrio e as normas da autoridade maritima
(NORMAM).

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



Classificacdo do transporte hidroviirio

Navegacio interior, de acordo com a defini¢do dada pela Lei n®9.537/97, artigo
2°, inciso XII, é aquela realizada em hidrovias interiores, assim considerados rios,
lagos, canais, lagoas, baias, angras, enseadas e areas maritimas consideradas
abrigadas. Diferencia-se, fundamentalmente, da navegacdo em mar aberto, definida
no inciso XI do mesmo artigo, como aquela realizada em aguas maritimas consideradas
desabrigadas. Por transporte hidroviario, entenda-se, tdo-somente, aquele que é
realizado utilizando-se da navegacio interior, nas hidrovias interiores. Neste caso, o
conceito de interior ndo quer dizer nacional, posto que uma hidrovia interior pode
servir a mais de um pais, como € o caso, no Brasil, Paraguai, Uruguai e Argentina, da
Hidrovia Parana-Paraguai, por isso chamada Hidrovia do Mercosul e, nos Estados
Unidos e no Canada, da Hidrovia do Rio Sdo Lourengo.

O transporte hidroviario admite diversas classificagdes, conforme o critério
utilizado. Este trabalho detém-se sobre dois deles: o do item transportado e o do
percurso. Quanto ao item transportado, o transporte hidroviario pode ser classificado
como de passageiros ou de carga, este ultimo admitindo diversas subclassificagdes,
de acordo com o tipo de carga. Quanto ao percurso, o transporte hidroviario classifica-
se em longitudinal ou de travessia.

O transporte longitudinal € aquele realizado ao longo das hidrovias, em geral,
envolvendo distancias grandes. E a “hidrovia propriamente dita”, o que diz respeito,
efetivamente, ao objetivo central do transporte hidroviario de obter redugéo de custos.
Na Hidrovia do Rio Madeira, por exemplo, com 1.056 quilémetros de extensao, estudos
técnicos abalizados apontam para a reducéo no preco do transporte da soja de US$
105,00 para US$ 66,50 por tonelada, uma extraordinaria contribui¢do para a
competitividade da soja brasileira exportada para o exterior". A Hidrovia Tieté-Parana,
por sua vez, compde um complexo sistema multimodal que tem como proposito
essencial o barateamento do transporte de graos e seus derivados do Centro-Sul do
Brasil para os portos e centros consumidores do litoral.

O transporte de travessia ¢ aquele que visa a transpor um curso d’agua.
Normalmente, o curso d’agua secciona o caminho de um outro modal de transporte,
uma rodovia, por exemplo e as duas se¢des devem ser “unidas” por meio hidroviario,
normalmente de trajeto curto e rapido. As travessias ocorrem em diversos pontos do
pais, permitindo a continuidade das viagens de caminhdes de carga e veiculos de
passageiros. Na Amazonia e no Pantanal, em especial, sio muito comuns. Sua
contribui¢@o para a matriz de transportes resume-se a garantia de continuidade dos
outros modais. N2o ha, praticamente, contribui¢do das travessias para a redugéo de
custos. Ha uma tendéncia natural, desde que economicamente justificavel, em
substituir as travessias por pontes. Quando da avaliacdo do exercicio 2000, o
Ministério dos Transportes registrou como resultado alcangado a garantia de
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operacionalidade das cinco travessias no reservatério de Trés Marias (MG), ainda
essenciais a circulagdo de pessoas e a producdo do Municipio'®. A questio da
relevancia econdmica da travessia deve ser tomada em alta conta pelos drgaos
fiscalizadores porque, normalmente, as pontes sdo obras de custo elevado, ainda
que sejam de pequeno porte, pelo que, muitas vezes, € preferivel manter-se a travessia
hidroviaria.

Implantacgio das hidrovias

A implantac@o das hidrovias requer extenso planejamento, especialmente no
que toca a gerago pré-implantagio de elaborados estudos de viabilidade economica
e seguranca da navegagdo. Nao obstante ¢ sem duvida alguma, o mais dificil é a
existéncia fisica da via aquatica, do rio ou do lago e este problema, no Brasil, foi
resolvido pela propria natureza. A hidrografia brasileira ¢ riquissima, o que faz da
hidrovia uma espécie de “caminho natural” para a riqueza nacional. Quando da
implantagdo das hidrovias, algumas consideragdes técnicas devem permear o
processo: o atendimento a demanda, a economicidade do transporte, o aproveitamento
da hidrografia natural, a integragfo intermodal e a alteracdo ambiental. Os dois ultimos,
por ensejarem discussdes de especial relevancia para este trabalho, serdo discutidos
em topicos especificos.

A demanda de transporte relativa a hidrovia, normalmente, ¢ preexistente. Nao
¢ comum que se implante uma hidrovia com o objetivo especifico de gerar uma
determinada demanda. No entanto, uma vez implantada, a hidrovia exerce um efeito
sinérgico impar sobre a atividade econdmica das areas que sdo por elas servidas,
desde o0 aumento do trafego de cargas até o incentivo ao ecoturismo. O Departamento
de Hidrovias Interiores do Ministério dos Transportes registrou, entre 1999 e 2001,
significativos aumentos de demanda em diversas hidrovias, tais como a do Madeira,
a do Solimdes e do Guama-Capim. No caso desta ultima, o aumento de demanda,
medido em termos de movimentagdo geral de cargas, de acordo com a Administra¢do
de Hidrovias da Amazonia Oriental (AHIMOR) chegou a superar o indice de 100%.

A economicidade das hidrovias € notavel. Por meio delas pode-se transportar
cargas maiores por distancias maiores, a custo significativamente inferior em relagdo
aos demais modais. No relatorio FISCOBRAS 2002 da Hidrovia do Madeira, a equipe
de auditoria consignou que um comboio hidroviario de soja conseguia transportar
de Porto Velho, Estado de Rondonia, a Manaus, Estado do Amazonas, o equivalente
em carga a 900 caminhdes de 20 toneladas®. Essa economicidade, para ser obtida,
deve levar em conta, dentre outras, trés caracteristicas fundamentais: o aparelhamento
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dos terminais, as condi¢des de seguranca da navegacdo e o calado possivel para as
embarcagdes e comboios que navegardo pela hidrovia.

O aparelhamento dos terminais diz respeito, diretamente, & possibilidade de
uso economicamente viavel da hidrovia. Sem terminais adequados, a via aquatica
ndo constituird uma hidrovia verdadeira, mas apenas um arremedo, um caminho de
improviso pelo qual, ocasionalmente, podera vir a transitar uma ou outra carga mais
significativa.

As condi¢des de seguranga da navegacdo, como o aparelhamento dos
terminais, também sdo determinantes em relagfo a viabilidade economica da hidrovia.
Em esséncia, dizem respeito a sinalizagio nautica e a retirada de obstaculos fisicos ao
trafego das embarcagdes. Sem sinalizacdo adequada e diante de obstaculos fisicos
que imponham risco demasiado, a hidrovia tendera a ser preterida por outros modais
de transporte mais caros e os custos de seguro relativos a sua operacdo ascendero
a niveis que podem comprometer decisivamente seu carater econdmico, tornando-a
inviavel.

O calado da embarcacdo ¢ a por¢do do navio ou embarcacdo, medida
verticalmente em metros, bragas ou outra medida de comprimento, que fica abaixo
d’agua. E a medida vertical desde a linha d’4gua até a parte mais “no fundo” da
embarcacio, a sua quilha. E diretamente proporcional ao peso transportado e é
indicativo essencial da quantidade de carga que pode ser transportada. Hidrovia de
alta economicidade, pode-se dizer, ¢ hidrovia que “cala bem”, isto €, que permite o
trafego de comboios de grande calado, capazes de transportar quantidades maiores
de carga. Em sua maior parte, a defini¢do do calado possivel para as embarcagdes que
trafegam em uma hidrovia ¢é definida naturalmente, conforme seja o leito d’agua mais
fundo ou mais raso. Nao obstante, diversas a¢des de implantagdo e manutengdo
podem ser recomendéveis, ou mesmo necessarias, tais como as a¢des de dragagem.
Reconhecendo a importancia do calado das embarcagdes para a economicidade do
transporte aquavidrio, o TCU recomendou ao Ministério dos Transportes a adocdo
de providéncias necessarias para prover os portos brasileiros de uma politica
sustentada de dragagem, uma vez que essa atividade se reveste de importancia
estratégica para o setor de transporte de cargas, em especial se considerada a politica
de globalizacdo da economia brasileira, em consonancia com a atual conjuntura
mundial'®.

Uma das caracteristicas mais importantes do transporte hidroviario é o
aproveitamento economico do caminho ja disponibilizado pela propria geografia. A
hidrografia natural deve ser aproveitada ao maximo, esta ¢ uma atitude mais do que
relevante para que se obtenha resultado em termos da reducdo do custo de transporte
de um pais. Uma rodovia ou, até mesmo, uma ferrovia, modal significativamente mais
barato que o rodovidrio, exige mobilizacdo e deslocamento de grande quantitativo de

16 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Decisdo 595/1996-TCU-Plendrio
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material e pessoal, por longas distincias, para ser implementado. A hidrovia, ao
contrario, ja tem seu principal componente disponivel: o rio. Nao € preciso abrir o
caminho, ele ja existe, em sua maior parte. Podem ser necessarios esforgos de
integragdo entre os diferentes caminhos, mas o esfor¢o ndo se compara ao de uma
rodovia que precisa ser aberta onde nada existe.

Integracio intermodal

A garantia da eficécia e da eficiéncia intermodal deve constituir-se em uma das
principais preocupagdes quando do planejamento das hidrovias e, em geral, do
planejamento da matriz de transportes. A intermodalidade diz respeito a integragdo
dos diversos modais de transporte, rodoviario, ferroviario, aquaviario e aeroviario,
com vistas a eficiéncia da matriz gerada. Os custos de transporte de um pais
relacionam-se diretamente com a maior ou menor integrag¢ao intermodal conseguida.
Portanto, deve a intermodalidade estar no foco das atengdes do controle externo
quando de sua atuacdo sobre o tema da boa aplicacdo do dinheiro publico no setor
de transportes.

No Brasil, a preocupag@o com a intermodalidade apresenta-se como tema
razoavelmente novo para a Administragao Publica. Até ha pouco tempo, o transporte
hidroviario de carga, componente fundamental de intermodalidade para um pais com
os recursos hidrograficos de que dispomos, encontrava-se praticamente abandonado.
Em 1996, o TCU reconhecia que, por mais de vinte anos, pouco ou nada havia sido
feito para alterar favoravelmente o perfil da intermodalidade do sistema de transporte
brasileiro. Houve uma predominancia quase irracional do transporte rodoviario, em
detrimento das ferrovias, que pararam no tempo ¢ das hidrovias, verdadeiramente
abandonadas.

A intermodalidade desdobra-se em duas idéias ou no¢des que devem nortear
o planejamento da matriz de transportes: a complementaridade e a ndo-duplicidade
dos modais disponibilizados. Ambas as no¢des conformam o verdadeiro sentido da
intermodalidade e a busca efetiva da redugdo de custos.

Por complementaridade deve-se entender a caracteristica da matriz de
transportes segundo a qual os modais se integram por uma atitude planejada e
coordenada, de forma a permitir que determinado produto efetivamente chegue ao
seu destino e ao menor custo possivel. Ha que se garantir, primeiramente, que o
produto chegue ao seu destino. Por mais que o transporte hidroviario seja o de
melhor rela¢do custo-beneficio, no ¢ razoavel supor que uma barcaga seja o melhor
meio de se entregar determinado produto em uma regido montanhosa em que os rios
encachoeirados tornem impossivel a navegacao irregular ou s6 a permitam apos a
realiza¢do de investimentos de custo proibitivo. Nesse caso, podera ser exigido o
transporte rodoviario ou ferroviario ou, até mesmo, o aeroviario. O estudo atento do
caso definira a resposta. Garantida a entrega do produto ha que se decidir, entre os
modais possiveis, qual aquele que o fara a menor custo.
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A complementaridade também diz respeito a questdo do transbordo, momento
critico de transferéncia da carga de um modal para outro, durante o qual a seguranga
operacional deve constituir-se na preocupagio principal. Por ocasido do FISCOBRAS
2002, o TCU, por meio da Secretaria de Controle Externo em Rondonia, detectou
importante falha de complementaridade na Hidrovia do Rio Madeira. Tratava-se da
ndo prontificacdo da rampa de embarque e desembarque do terminal de Humaita, uma
das mais importantes cidades localizadas ao longo da calha do Rio, no Estado do
Amazonas. A intengdo era permitir que a hidrovia se integrasse a rodovia BR 230,
seccionada pelo rio, mas, apesar de concluidas as obras civis de implantagdo do
terminal, em valor aproximado de 2 milhdes de reais, faltava a prontificagdo da rampa,
dependente de um molhe flutuante articulado. Sem a incorporagdo do molhe a estrutura
da unidade operacional de Humaita, a intermodalidade desejada néo se concretizava,
pois ndo era possivel realizar com seguranga o transbordo da carga rodoviaria para
as barcagas e balsas que trafegavam na hidrovia e vice-versa. A Corte de Contas, em
acertada decis@o, recomendou ao Departamento Nacional de Infra-Estrutura de
Transportes (DNIT) que priorizasse a conclusdo da rampa, a fim de garantir o
aproveitamento dos recursos ptblicos que ja haviam sido investidos'’.

A ndo-duplicidade, por sua vez, diz respeito a definir uma matriz em que néo
sejam disponibilizados dois modais de transporte, um mais caro que o outro, no
mesmo percurso, para o mesmo tipo de carga. Isso porque um dos modais, o de pior
relacdo custo beneficio, tendera a ser naturalmente excluido da matriz, com o que, os
investimentos realizados por ocasido de sua implantacdo constituirdo desperdicio.

Silveira Costa registra com pesar o que considera grave erro relativo a defini¢éo
da estrutura de transporte no ambito do Projeto Carajas. Para escoar o minério de
ferro extraido no sul do Para desde sua origem até o porto de Itaqui, no Maranhdo,
poderiam ser utilizados trechos de rios navegaveis, com o que seria sensivelmente
reduzido o custo agregado e, conseqiientemente, favorecida a competitividade do
minério de ferro brasileiro exportado ou utilizado na nossa industria siderurgica a
qual, relembre-se, produz aco de altissima qualidade, internacionalmente reconhecida.
Quando se decidiu pela néo utilizagdo do Rio Tocantins para o escoamento do ferro
paraense, deixou-se de aproveitar a hidrografia natural da regido, um dos fundamentos
para a utilizag8o prioritaria do transporte hidrovidrio. Para agravar a situagdo, decidiu-
se construir uma ferrovia paralela ao rio e paralela, ainda, a rodovia BR-110. Enquanto
o custo estimado para a implantag@o da ferrovia estava estimado em 2,4 bilhdes de
ddlares, tudo isso sem contar o material rodante, o da hidrovia nfo chegava a 400
milhdes de ddlares. Em 2000, o resultado obtido era sofrivel: apenas 107 dos 1600
quildmetros projetados da ferrovia operavam e com severas restricdes, a um custo de
300 milhdes de ddlares, deixando inaproveitado o caminho natural propiciado pelo
rio. O mesmo deu-se em relagdo a Ferrovia da Producéo, que liga Miranda, no Mato

7 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Decisdo 875/2002-TCU-Plendrio
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Grosso do Sul, a Guarapuava, no Parana, por um percurso de 946 quilometros,
paralelamente a um rio importante e navegavel, o Ivinheima'®. Em ambos os casos, a
conseqiiéncia foi a afirmagdo do modal de transporte mais caro.

Falhas de planejamento como essas permearam e permeiam toda a matriz de
transporte do Brasil. Falta de complementaridade, duplicidade de modais
disponibilizados e falta da devida atencdo a hidrografia natural, deliberada ou
acidentalmente, contribuem para um custo Brasil ainda elevado, que reduz a
competitividade de nossas exportagdes e produz reflexos nefastos sobre toda a vida
produtiva do pais. Registre-se, ainda com referéncia a obra de Silveira Costa, que
nenhum pais desenvolvido que haja explorado suas jazidas de ferro executou o
transporte do minério extraido por ferrovia, muito menos por rodovia, se dispusesse
de hidrovias. Os minérios, por serem de alto peso e relativo baixo pre¢o, demandam o
transporte sobre a 4gua como condig@o de eficiéncia. Para escoar o minério de ferro
do Vale do Ruhr, a Alemanha investiu pesadamente no aparelhamento dos terminais
e na garantia da navegabilidade do Rio Reno. Os norte-americanos escoam
praticamente toda a sua produgdo de aco pela via lacustre dos Grandes lagos,
estrategicamente ligados as usinas sidertrgicas por meio de canais. A antiga Unido
Soviética, para explorar suas jazidas na regido centro-sudeste, estabeleceu uma
gigantesca rede de canais que interligam as bacias hidrograficas dos Rios Volga e Don.

Altera¢io ambiental

Entre os modais de transporte de carga pesada, a hidrovia, além de constituir-se
na de melhor relagio custo-beneficio, € a que, tradicionalmente, apresenta menor nivel de
alteragdo ambiental, o que vem agregar as suas vantagens de ordem econdmico-financeiras
outras de ordem ecoldgico-ambientais. Isso se deve, em sua maior parte, ao fato de o
caminho ja estar “naturalmente definido™: o leito do rio. Nao havendo necessidade de se
“rasgar” o ambiente, como acontece com uma rodovia ou ferrovia, o custo ambiental do
transporte hidroviario tende a ser bastante compensador.

A area de influéncia direta da hidrovia sobre o meio-ambiente é o proprio leito
do rio, sendo que a margem ¢ utilizada para fixagio da sinalizagdo lateral, de forma
apenas pontual, sem qualquer efeito mais extenso em termos de alteragdo ambiental.
Um impacto ambiental bastante reduzido, sobretudo se comparado ao das rodovias,
as quais normalmente demandam desmatamento lateral e movimento de terra em
grande quantidade. Os maiores riscos ao ambiente resultantes das hidrovias nio
dizem respeito a sua implanta¢do mas ao uso em si. Quando sio transportadas cargas
perigosas, toxicas, por via aquatica, pode ocorrer um acidente que resulte no
langamento de poluentes as aguas. Contudo, o risco de acidentes € infinitamente
menor do que o verificado em rodovias quando sdo transportadas por caminhio
cargas de mesma natureza, pelo que, ainda assim, ¢ compensador o uso intensivo
dos caminhos hidroviarios, bastando que se aja preventivamente na defini¢do do
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tipo de embarcag@o autorizada a transportar as cargas mais sensiveis e que se exerca
a adequada fiscalizagdo. A exigéncia de que as barcagas-tanque disponham de fundo
duplo, por exemplo, contribui significativamente para minorar os riscos de
derramamento.

Em termos das obras necessarias a implantacdo das hidrovias, as de maior
impacto ambiental sdo a dragagem de implantagdo e o derrocamento. A dragagem de
implantagdo consiste na retirada de material do leito do rio para manté-lo em
profundidade adequada para o trafego de embarcagdes de maior calado. O maior
calado possivel, como visto acima, liga-se diretamente a economicidade da hidrovia.
O derrocamento consiste na retirada de pedras do leito do rio, normalmente por
explosdo. Visa a aumentar o grau de seguranga da navegacao.

Cuidados ambientais devem ser tomados quando a hidrovia a ser implantada
faga parte de um ecossistema mais delicado. Eo caso, no Brasil, da Hidrovia Parana-
Paraguai. Localizada na Regido do Pantanal, ecossistema tio rico quanto delicado, a
chamada Hidrovia do Mercosul tem suscitado acaloradas discussdes acerca dos
impactos ambientais que sua implantagdo podera vir a ocasionar. Estudos
fundamentados apontam que as intensas a¢des de dragagem que serdo necessarias
para manter a hidrovia em condi¢des de operagdo e complexas agdes de retificagdo de
meandros fluviais causarfo dano ambiental irreparavel ao Pantanal'®, sobretudo em
virtude das esperadas alteracdes no regime das cheias, essencial a garantia do
equilibrio ecossistémico na regido.

De fato, obras de implantag@o hidrovidria em ecossistema tdo delicado podem
conduzir a graves problemas ambientais ou, até mesmo, a verdadeiras catastrofes, o
que deve ser observado pelo Controle Externo no exercicio de sua tipica fungio de
harmonizador das diversas politicas publicas, neste caso, das politicas publicas de
transporte e ambiental. Contudo, ndo obstante as consideracdes de ordem ambiental,
arelevancia do transporte hidroviario, ja reconhecida pelo TCU, néo pode ser deixada
a margem das considera¢des. Garantido o equilibrio ecoldgico, a hidrovia pode e
deve funcionar intensamente, permitindo o transporte de cargas a baixo custo e
contribuindo decisivamente para a competitividade dos produtos nacionais
exportados, além de contribuir decisivamente para a integragao politico-econdmica
com os paises do MERCOSUL.

O cuidado com o meio-ambiente € absolutamente louvavel. Afinal, vem da
natureza a base da subsisténcia humana, sob qualquer perspectiva em que a questio
se faga presente. Entretanto, ndo pode a preocupacdo ambiental ser levada ao exagero
de inviabilizar o crescimento econémico nacional e deixar de contribuir para o seu
dinamismo. Exemplo de exagero foi constatado em relagdo a Hidrovia do Rio Madeira,
por ocasido do FISCOBRAS 2002. O TCU, na ocasido, verificou que os troncos de
arvores caidas, ao serem retirados do leito do rio (uma operacéo perigosa e dispendiosa)
eram depositados as suas margens, o que permitia retornarem ao curso d’agua por
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ocasido da cheia, com o que voltavam a constituir perigo a navegacdo. Foi verificado
que as autoridades ambientais ndo autorizavam a retirada definitiva da madeira
flutuante em razdo da indefini¢do da origem.

De fato, como constatou a equipe de auditoria, a legislagdo ambiental exige a
defini¢do de origem para que se retire a madeira do meio-ambiente, mas o cuidado
ambiental, nesse caso, estava sendo levado a indevido extremo. Isso porque, apos
arrancada (ressalte-se, naturalmente, pelo rio) a arvore de sua base, segundo um
fendmeno conhecido como desbarrancamento marginal, essa ndo mais possui a
caracteristica predominante de elemento componente do ecossistema, mas sim a de
perigo a navegacdo, que pde em risco as vidas humanas e cargas que trafegam na
hidrovia. O Tribunal considerou a pratica antieconémica e recomendou as autoridades
do setor de transportes que envidassem esfor¢os conjuntos com as autoridades
ambientais com vistas a defini¢o de uma solugéo para o problema. Novamente, agiu
o Controle Externo como harmonizador das politicas conduzidas por 6rgéos singulares
do governo.

A regra de ouro das hidrovias € que o tipo de navegacao a ser realizado, bem
como a defini¢do do tipo de embarcacdo que nela devera trafegar, deve adaptar-se a
realidade do rio e ndo o inverso. Acreditar na conveniéncia de se adaptar o rio ao tipo
de embarcagio que se deseja utilizar contraria frontalmente o principal pressuposto
do uso econdmico da hidrovia, que € o aproveitamento da hidrografia natural. As
acdes de implantacdo e de manutencdo da hidrovia ndo podem converter-se em
acdes de remodelagem ambiental, caso em que os custos seriam proibitivos e o
ecossistema ver-se-ia ameagado. Uma certeza deve, entretanto, estar presente para
os orgdos de implantagio e de fiscalizagdo do setor, o que inclui o Controle Externo:
o uso do transporte hidroviario ¢ uma das chaves para a reducdo dos custos de
transportes em um pais e nfo utiliza-lo significa desperdigar o préprio potencial
nacional, o que é tdo inaceitavel quanto danificar irresponsavelmente o meio-ambiente.

Caracteristicas peculiares das obras e servicos de hidrovias

As obras e servicos necessarios a implantag¢@o e a manutencdo das hidrovias,
em geral, s3o menos onerosos do que os necessarios ao funcionamento dos demais
modais. Possuem determinadas caracteristicas peculiares que devem ser
cuidadosamente consideradas para que ndo se incorra em custos desnecessarios e
para que ndo se avalie erroneamente o esforco do setor. Quando necessarias, as
obras que mais demandam recursos financeiros sdo as eclusas. Ainda assim, a reducéo
dos custos de transporte propiciada pelas hidrovias compensa os investimentos
realizados. Ademais, um planejamento cuidadoso, que envolva os demais setores
governamentais sob um enfoque multidisciplinar, em especial o setor energético,
pode reduzir significativamente os custos com a implantagio de eclusas.

Caracteristicas peculiares das obras e servigos hidroviarios sdo a intensidade
em custos de transporte, a participagio de profissionais de varios ramos de atividade
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e de elevada especializacdo e o alto grau de dispersdo espacial. Todas elas contribuem
para que a avaliac@o de custos em obras e servicos em hidrovias, tanto para implantagio
quanto para manutencdo, mere¢ca um enfoque analitico distinto.

A intensidade em custos de transporte resulta das longas distancias que séo,
normalmente, percorridas até que se chegue ao local da execugéo da obra ou servico.
Na Hidrovia do Rio Madeira, por exemplo, algumas obras e servigos eram realizadas
a mais de mil quilometros da sede da administracdo hidroviaria. Por ocasido das
auditorias FISCOBRAS 2000, 2001 e 2002, a equipe técnica do TCU constatou que,
em alguns casos, os custos de transporte montavam a quase cinqiienta por cento do
total dos servigos.

As obras e servigos no setor hidroviario demandam a participagdo de
profissionais de varios ramos de atividade e de elevada especializa¢do. Em boa parte,
isso ocorre devido a especialidade do meio de transporte utilizado. Néo se trata de
transporte comum realizado em automoéveis de passeio, 6nibus ou caminhdes, mas
de transporte especializado, realizado sobre a agua, que demanda ndo apenas um
motorista, mas toda uma tripula¢fo composta por profissionais especializados como
pilotos, maquinistas e marinheiros para a execucdo das manobras. Por outro lado,
alguns dos servigos exigem a participagdo de profissionais que ndo fazem parte da
rotina das obras mais conhecidas, como as obras de construgiio civil. Para que se
possa realizar um levantamento batimétrico ou para que se possa elaborar uma carta
nautica, por exemplo, serdo necessarios profissionais das areas de hidrografia e
cartografia, ou seja, profissionais de alto nivel de especializagio, para realizar um
trabalho pouco comum na rotina das contratagdes na maior parte da Administracdo
Publica.

Outra caracteristica das obras e servicos hidroviarios ¢ a dispersdo espacial.
Como no que se refere a peculiaridade da intensidade em custos de transporte, a
dispersdo espacial resulta diretamente das distdncias envolvidas em uma hidrovia.
Por ocasiio do FISCOBRAS 2001%, equipe do TCU acompanhou a execugio de
servigos de manutengdo de estacdes fluviométricas e constatou que algumas delas
encontravam-se separadas por mais de cem quilometros, exigindo varias horas de
navegacio para que fossem acessadas. Essa distancia pode causar a impressdo de
que pouco ou nada foi feito, levando a avaliacdes erroneas. As obras de hidrovias,
em sua grande maioria, tém carater pontual, encontrando-se distantes umas das
outras.

Obras e servicos comuns em hidrovias

Apresentamos a seguir algumas das obras e servigos comuns em hidrovias,
os quais vém a ser objeto da fiscalizag@o exercida pelo Controle Externo. Pretende-se,

®  BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Decisdo 752/2001-TCU-Plendrio
(TC 004.084/2001-7). Ministro-Relator Marcos Vinicios Vilaga. Ata 40/2001-Plendrio, Sessao
de 19/09/2001.
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com esse levantamento, langar bases para a implementacdo de uma metodologia
especifica de controle do setor hidroviario.

Batimetria: consiste na medi¢do ordenada e sistematizada das profundidades
de uma determinada area, com vistas a defini¢do do perfil do fundo, ao detalhamento
do leito do canal navegavel e a identificac@o e localizag@o de perigos a navegacdo,
tais como pedrais ou bancos de areia. Normalmente, é realizada a partir de embarcacéo
dotada de ecobatimetro (equipamento de medicdo de profundidade por ondas
sonoras) e de posicionador GPS (Global Positioning System) ou DGPS (versdo mais
precisa do anterior). Pode servir de base a confec¢do de carta néutica ou a sua
atualizagdo, entre outros propodsitos possiveis.

Estacdes hidrométricas: sdo estagdes de medigcdo permanente do nivel das
aguas, que tém por elemento principal as linhas de réguas limnimétricas. As obras e
servigos pertinentes podem ser tanto de instalacdo quanto de manutencdo. As
informagdes coletadas e registradas nas estagdes hidrométricas sdo essenciais para
a definicdo do perfil vertical das dguas, permitem a tabulag@o da altura esperada e
contribuem decisivamente para a seguranca da navegacgio. A auséncia de regularidade
das informac¢des hidrométricas é duramente criticada pelos organismos internacionais
ligados a seguranca da navegacgao. Por ocasido do FISCOBRAS 2002, o Tribunal de
Contas expediu recomenda¢do ao DNIT no sentido de garantir a qualidade das
informagdes obtidas e disponibilizadas.

Confecciio e atualizacio de cartas: consiste no servigo especializado de
cartografia e hidrografia que permite a geragdo da carta nautica e de outras cartas
auxiliares de navegacdo. As cartas de navegacdo, que podem ser consideradas
isoladamente ou na forma de atlas (varias cartas reunidas em um mesmo volume) sdo
absolutamente imprescindiveis para a garantia de uma navegacio segura. E a partir
das cartas que o navegador define o seu caminho pela hidrovia.

Confeccio e atualizacio de cartas eletronicas: evolugdo em relacio a carta de
navegagdo “de papel”, a carta eletronica traz a possibilidade de posicionamento
instantaneo do navio ou embarcagdo, eliminando ou reduzindo significativamente os
erros de observacio e plotagem dos navegadores. Faz parte do esforco para
informatizag¢do do transporte hidrovidrio. J& comeca a constituir, pouco a pouco, uma
realidade do transporte hidroviario brasileiro, embora haja ainda muito o que ser
feito.

Derrocamento: ¢ a retirada de pedras ou lajes que oferecem perigo a navegacgao,
normalmente, por explosdo das mesmas. Embora seja uma das obras hidroviarias de
maior risco ambiental, havendo o devido controle da a¢do, o meio-ambiente nio ¢
afetado negativamente. Quando da avaliagdo do exercicio 2000, o governo federal
verificou, no Rio S@o Francisco, que as obras de derrocamento na hidrovia nio
chegaram a impactar negativamente o meio-ambiente e criaram uma expectativa
favoravel a investimentos privados para a regido?..

2 BRASIL. Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo. “Programa Corredor Sao Francisco”.
Plano Plurianual — PPA 2000-2003: exercicio 2000. Brasilia, 2001.
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Desobstrucio do canal: consiste na retirada de objetos que impedem ou tornam
perigoso o trafego de embarcagdes no canal navegavel da hidrovia. Na Amazonia, as
arvores caidas aos rios se acumulam e originam perigosas obstru¢des a navegagao
conhecidas como “paliteiros”. As operagdes de desobstrugdo do canal navegavel
ou “retirada de paliteiros” tendem a ser sazonais, em funcdo do regime das aguas.

Dragagem: ¢ a retirada de material de fundo do leito das dguas, de forma a
desconstituir obstrug¢@o ou garantir profundidades minimas para o trafego de navios
e embarcacdes de maior calado. Pode ser dragagem de areia, de lama ou de outro tipo
de fundo. E realizada por draga, com bomba de sucgdo. Geralmente, o material de
fundo dragado € devolvido ao curso d’agua em 4rea na qual possa dispersar-se e ndo
mais oferecer perigo a navegacao.

Sinalizaciio de margem: consiste em sinais colocados nas margens da hidrovia
para indicar rumos, perigos, caminhos, etc., ao navegante. Os sinais de margem sdo
padronizados pela autoridade maritima. As obras e servigos pertinentes podem ser
tanto de instalagdo quanto de manutengdo. A sinalizagdo de margem juntam-se as
balizas fixas, que também assinalam pontos perigosos ou sugerem caminhos ao
navegante e a sinalizagdo flutuante.

Sinalizacdo flutuante: ¢ o conjunto de sinais flutuantes que compdem a
sinalizagdo da hidrovia, juntamente com a sinaliza¢do de margem e com 0 mesmo
proposito desta. Sdo compostos de corpo flutuante, amarra e peso de fundeio, este
ultimo geralmente na forma de poita. O sinal flutuante pode ser encimado ou néo por
uma marca de tope (figura geométrica padronizada com significado especifico) e
deve ter um padrdo de cores que obedece ao estabelecido pela autoridade maritima.
Como em relag@o aos sinais de margem, as obras e servigos pertinentes podem ser
tanto de instalagdo quanto de manutencdo. O conjunto de elementos de sinalizagdo
(de margem, balizas ou flutuante) ¢ chamado balizamento.

Eclusas

Eclusas s3o dispositivos que permitem a uma embarcagdo em navegacdo
transpor desniveis de 4gua. Funcionam como grandes elevadores de agua, elevando
ou baixando as embarcacdes de um nivel para outro. As eclusas abrem perspectivas
fantasticas para a navegagdo interior de um pais, pois permitem a unido de rios em
diferentes niveis e a transposi¢@o de trechos encachoeirados antes inacessiveis. Um
famoso grupo de eclusas, as do Lago Gatun, no Canal do Panama, permite que navios
de grande porte atravessem o istmo da América Central e passem do Oceano Atlantico
ao Pacifico e vice-versa, sem que seja necessaria a longa viagem de contorno do
Cabo Horn, no extremo sul das Américas, como fazia-se obrigatorio antes da conclusao
do canal.

No Brasil, s6 recentemente as eclusas tém ganho a atencdo de alguns
representantes do Poder Publico. Esse esquecimento de sua importancia,
pesarosamente, contribui para que grande parte do potencial hidroviario brasileiro
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seja, ainda, subutilizado. Para que se tenha uma idéia do avango que a implantagéo de
eclusas permitiria, devemos saber que um sistema de eclusas poderia permitir a ligacéo
fluvial desde a foz do Rio Amazonas, no extremo norte do litoral do Brasil, até Buenos
Aires, na Argentina ou Montevidéu, no Uruguai, no Rio da Prata. Isso seria possivel
a partir da integragcdo da Hidrovia do Madeira com os Rios Mamoré e Guaporé e
destes com o Rio Paraguai, tornando navegavel todo o trecho do Prata ao Caribe. Um
projeto menos ambicioso, a construgo de eclusa para vencer o desnivel da Hidrelétrica
de Itaipu, entregaria ao MERCOSUL mais de 1.400 quilémetros de rios navegaveis,
desde o interior paulista até a regido de Buenos Aires, as duas mais ricas da integracéo
do Cone Sul.

Poucos tem consciéncia de que a construcdo de barragens sem eclusas,
permitindo a gerag@o de energia elétrica, mas obstruindo a livre navegagao, constitui
uma violagdo ao Cédigo de Aguas. O artigo 143 do cédigo define que em todo
aproveitamento hidrelétrico devem ser satisfeitas as exigéncias acauteladas de
diversos interesses, entre eles o da navegag@o. No entanto, ainda que as eclusas
possam até ser lembradas na fase do planejamento das barragens das hidrelétricas,
terminam por ndo ser implementadas. De acordo com estudos especificos, uma eclusa,
quando construida junto com a barragem custa cerca de 10% do total da obra, porém,
se decidida sua constru¢do apds a prontificagdo da mesma, o que leva a enormes
custos de alteragdo, o dispéndio necessario aumenta varias vezes, podendo vir a se
tornar proibitivo. O Controle Externo deve estar atento a coordenacéo entre setores
do governo, de forma a garantir que o bom planejamento possa garantir a multiplicidade
dos beneficios a serem obtidos.

Quando de levantamento de auditoria realizado nas obras da eclusa de Juvia
(Usina Hidrelétrica Engenheiro Souza Dias), no Rio Parana, divisa de Estados Sao
Paulo e Mato Grosso do Sul, em 1999, o TCU demonstrou reconhecer a importancia
da obra para a navegacdo interior. Fez claro que a conclusio da eclusa permitiria a
navegabilidade ininterrupta em mais de 7.000 quildmetros de rios navegaveis,
propiciando um modal de transporte eficiente e de baixo custo aos Estados de Goias,
Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Parana e Sdo Paulo. Considerou que a eclusa de
Juvia representa importante passo na moderniza¢do do sistema de transportes do
Brasil, por viabilizar a utilizagdo do transporte hidroviario em uma vasta regido de
importante atividade agropecuadria e agro-industrial, chegando ate a Usina Hidrelétrica
de Itaipu. Reconheceu tratar-se de obra de grande vulto, capaz de permitir ao Brasil a
corre¢do, a0 menos parcialmente, da exagerada concentracdo de sua matriz de
transporte no modal rodoviario?.

Mais recentemente, por ocasido do FISCOBRAS 2002, a Corte de Contas
oficializou a importancia que confere as duas eclusas em construg¢do no Rio Tocantins,
necessarias para garantia da navegacdo. O TCU fez clara a importancia do
restabelecimento da navegac@o naquele rio, possivel a partir da construgdo das duas

2 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Decisdo 690/1999-TCU-Plendrio
(TC 006.681/1999-9). Ministro-Relator Marcos Vinicios Vilaga. Sessao de 06/10/1999.
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eclusas e da sua interligagdo por um canal de navegacdo de 5,5 quildmetros de
extensdo e 140 metros de largura. A navegacao foi interrompida quando a implantagao
da barragem da Usina Hidrelétrica de Turucué gerou o desnivel de dguas a ser
enfrentado. Com as eclusas, bem frisou o Tribunal, serd possivel incrementar
sensivelmente o aproveitamento do potencial econémico da regido.

Conclusio

O uso intenso e coordenado das hidrovias pode contribuir decisivamente
para a redugio dos custos de transporte do pais, o que deve ser objeto da agdo do
Controle Externo. Como visto, no Brasil, a matriz de transportes encontra-se
desbalanceada, com énfase no modal mais caro para o transporte de cargas pesadas,
o rodoviario. O resultado desse desequilibrio € o encarecimento e a perda de
competitividade do produto nacional, tanto os exportados, quanto os destinados ao
mercado interno.

Os orgdo de Controle Externo destinam-se a garantir a eficiéncia, a eficacia, a
economicidade e a legalidade no uso dos recursos publicos. Essa a¢do deve ser
intensa e permanente, de forma a agir tanto preventiva quanto corretivamente em
relagdo as falhas de planejamento, execugio e avaliagdo que forem detectadas. No
que se refere ao transporte hidroviario, seguem algumas propostas de orientagdes
que podem nortear a agdo fiscalizatoria.

Conscientizacio relativa ao tema do transporte hidroviario. O TCU ¢ 6rgao
nacionalmente respeitado pelo rigor técnico, pela forca moral de suas decisdes e pela
relevancia do tema que lhe compete: o dinheiro publico. Suas recomendagdes e
determinagdes, uma vez exaradas, passam a fazer parte do quotidiano de toda a
Administragdo Publica. Possui, por isso, uma capacidade dificilmente igualada para
agir como conscientizador dos integrantes do Poder Publico e da sociedade em
relagdo a temas de grandes importancia, como € o caso do transporte hidroviario. A
acao conscientizadora do Controle Externo contribuira significativamente para a criagao
de um ideério nacional voltado para a redefini¢do da matriz de transportes e para a
reducdo do custo Brasil, a partir do aproveitamento racional da enorme malha
hidroviaria brasileira.

Garantia da boa relacio custo-beneficio nos modais de transporte. Os 6rgaos
de Controle Externo, institutos intermediarios entre o Direito, a Economia ¢ o
Org¢amento, constituem-se em poderosos organismos de analise ¢ avaliacdo. Ao
unirem a discussdo legal a discussdo relativa a eficacia e a eficiéncia, alteram
positivamente o quadro da vis@o institucional, conferindo-lhe maior amplitude e
profundidade. Disso resulta a possibilidade de se chegar a defini¢cdes adequadas da
relagdo custo-beneficio no emprego dos recursos publicos, com base legal, isto é,
tornando imperativa a exigéncia da efetividade. No caso dos transportes, o
posicionamento firme do 6rgéo de Controle Externo € decisivo para que se garanta a
manutencdo da boa relagio entre o dinheiro aplicado e os resultados obtidos. Essa
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boa relagdo, como visto, pode ser garantida com a utilizagdo intensiva do transporte
hidroviario para cargas pesadas, sempre e onde se fizer possivel, uma vez que
economicidade da hidrovia, nesses casos, € notavel.

Harmonizacéo das politicas publicas conduzidas por érgdo singulares. Como
visto ao longo do trabalho, em muitos casos, ndo ha uma coordenagdo adequada
entre os 6rgaos executores das diferentes politicas publicas. Percebemos, por exemplo,
desarmonia entre o setor energético e o setor de transportes, que poderiam ser melhor
integrados, garantindo o uso da agua tanto para a geracdo de energia elétrica quanto
para o transporte hidroviario. Da mesma forma, percebemos desarmonia entre as
autoridades hidroviarias e as ambientais, que, muitas vezes, tratam os assuntos
relativos ao uso das aguas como se fossem isolados e incompativeis, quando, na
verdade, sdo interrelacionados e concilidaveis. O TCU, por seu carater “externo” a
Administracdo Publica e em fun¢do da ja referenciada forca de suas decisdes,
constitui-se em um dos mais adequados institutos para o surgimento de uma visdo
sistémica e critica da matriz de transportes, permitindo-lhe o crescimento da eficacia
e da eficiéncia a partir da harmonizacdo da agdo dos diversos atores envolvidos.

Garantia da intermodalidade. A matriz de transportes de um pais tende a
entrar em colapso se nfo for garantida a intermodalidade, isto ¢, a integracdo dos
modais de forma a garantir o funcionamento conjunto dos mesmos ao menor custo
possivel. O TCU ja reconheceu, em diferentes ocasides, a importancia de se imprimir
a matriz brasileira um carater verdadeiramente intermodal, bem como, ja chegou a
expedir determinagdes e recomendacdes nesse sentido. Deve o Controle Externo
prosseguir com essas exigéncias, cobrando dos 6rglos encarregados as agdes que
visem a garantir que os produtos brasileiros efetivamente cheguem a seu destino e
com 0s pre¢os mais competitivos possiveis.

O Brasil foi presenteado pela natureza com enormes bacias hidrograficas, em
geral de boa navegabilidade e grande penetragdo territorial, além de um enorme litoral.
Tudo isso deixa clara a vocagdo brasileira para o transporte aquavidrio. O Controle
Externo, ao primar pelo uso intensivo e coordenado do transporte sobre as aguas, em
especial o transporte de cargas, estd contribuindo decisivamente para a superagdo
de um dos maiores redutores de competitividade dos produtos exportados e
consumidos no mercado interno, o custo de transporte. Reduzido este, o custo Brasil
se vé barateado e abrem-se novas perspectivas para o governo nacional e para toda
a sociedade brasileira.
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0 ENSINO PUBLICO GRATUITO E A COBRANCA DE “TAXAS”
NO AMBITO DE INSTITUICOES FEDERAIS DE ENSINO

Jatir Batista da Cunha'

Em sede de Representag@o formulada pelo Ministério Publico Federal - MPF,
examinou-se a questdo da cobrancga de “taxas” no dmbito da Escola Agrotécnica
Federal de Séo Cristévao — EAFSC/SE, tendo a Procuradoria da Reptiblica solicitado
ao Tribunal “manifestacdo técnica, no menor prazo possivel, bem como adogdo das
medidas administrativas cabiveis para apurar a cobranga de taxas ilegais e o
destino dessas mesmas taxas, por parte da Diretoria da Escola Agrotécnica Federal
de Sdo Cristovao”.

Instruindo o feito, a Secretaria de Controle Externo, unidade técnica do TCU
responsavel pela analise da documentagéo originaria do MPF, opinou no sentido de
que o Tribunal conhecesse da Representagdo, uma vez preenchidos os requisitos de
admissibilidade previstos no artigo 213 do Regimento Interno/TCU, para, no mérito,
considera-la improcedente.

O eminente Relator solicitou o pronunciamento do Ministério Publico junto
ao TCU a respeito da matéria.

A manifestacdo do Parquet especializado ateve-se a analise da legalidade ou
ndo da cobranga, por parte da mencionada Escola Agrotécnica, de “taxa de
alimentag@o”, “taxa de residéncia” e “taxa de depredagdo” dos alunos beneficiarios
do regime de internato e semi-internato, principal controvérsia suscitada no bojo do
processo.

De plano, a luz dos elementos até entdo coligidos aos autos, ndo foi possivel
emitir pronunciamento conclusivo quanto ao mérito das questdes, sendo proposta
pelo MP/TCU a adogio, preliminarmente, de medidas saneadoras, ante a necessidade
de esclarecimentos adicionais acerca das questdes tratadas, cuja sintese se segue.

Ao tempo em que ressaltou ser gratuito o ensino publico em estabelecimentos
oficiais, por for¢a de expressa previsdo constitucional (artigo 206 da Carta Politica),
o0 MPF, por intermédio do Sr. Procurador Regional da Republica e dos Direitos do
Cidadao no Estado, asseverou que, embora seja a EAFSC/SE dotada de autonomia
administrativa, financeira e patrimonial, o artigo 22 do Decreto n®2.548/98, que aprovou
o Regimento Interno das Escolas Agrotécnicas Federais, estabelece como € constituido
o patriménio de cada Escola Agrotécnica. Asseverou, ainda, que, no conceito de
contribui¢des e emolumentos por servigos prestados, fonte de receita regimentalmente
prevista, ndo pode ser incluida a taxa cobrada dos alunos.

A respeito, reproduzindo o teor do artigo 2°, alinea “d”, da Lein® 8.731/93, que
transformou as Escolas Agrotécnicas Federais em autarquias, dispde o artigo 22,

Subprocurador-Geral do Ministério Ptblico junto ao TCU
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inciso IV, do Regimento Interno das referidas Escolas que o patrimdnio de cada
Escola sera formado, entre outros ativos, pelos saldos e rendas proprias, ou de
recursos or¢amentarios, quando transferidos para sua conta patrimonial.

Nessa linha, o artigo 23, inciso V, do aludido Regimento preceitua que os
recursos financeiros das escolas sdo provenientes, entre outras fontes, de
“contribuicdes e emolumentos por servigos prestados, que forem fixados pelo
Conselho Diretor, observada a legislagdo pertinente”.

Em documento intitulado “Resolu¢des da Reunido de Pais realizada no dia
14/12/99”, a EAFSC/SE, por meio do Diretor do Departamento de Desenvolvimento
Educacional, forneceu algumas informag¢des acerca das cobrancas em tela, nos
seguintes termos:

“Ap0s apresentacdo da situagdo da Escola referente & manutenggo de
alunos em regime de residéncia ou semi-residéncia, onde foi esclarecido que
ndo existe cobranga por parte da Escola para matricula do aluno, nem nenhuma
mensalidade visando a manuten¢do do ensino, e que a taxa cobrada visa

proporcionar a permanéncia do aluno utilizando suas dependéncias (internato,

refeitdrio e lavanderia), como uma ajuda em torno de 1/3 do que € gasto pela

Escola, a qual tem ultimamente deixado de investir no desenvolvimento do

ensino, como ¢ de interesse de todos que a fazem, por ter que manter

integralmente o sistema de residéncia, foi aprovado pelos presentes o seguinte

...” (grifos acrescidos).

No referido documento, verificou-se a estipulagdo de pagamento a titulo de
retribuigdo pela residéncia e semi-residéncia nas dependéncias da Escola (alunos em
regime de internato e semi-internato), como também “que, em relagdo as depredagoes
verificadas pelo CGAE, nas dependéncias dos alojamentos, sera pago o valor de
R3$ 10,00 (dez reais) por aluno, no CGAE, no momento em que o aluno pagar a 1¢
parcela do regime de residéncia”.

O “Comunicado aos candidatos aprovados no Exame de Sele¢d0/99” revelou
o valor da taxa de alimentaco para alunos em regime de internato e semi-internato. O
Comunicado atinente ao exercicio de 2000 fixou o “valor do regime de residéncia”.

Em consulta a Lei n° 9.789/99, que estimou a receita e fixou a despesa para o
exercicio financeiro de 1999, o MP/TCU constatou que a EAFSC/SE possuia apenas
2 programas de trabalho afetos ao Ensino Médio, quais sejam, “Manuten¢do de
Restaurante” e “Coordenagdo ¢ Manuten¢do do Ensino”. Diferentemente de outras
escolas agrotécnicas, a de Sdo Cristévao/SE ndo teve or¢ada Receita de Servigos de
Hospedagem e Alimentacdo. Todavia, conforme verificado, constava programa de
trabalho especifico para manutencdo de restaurante, visando a proporcionar o
fornecimento de refei¢cdes subsidiadas a comunidade escolar.

A proposito, alegou a EAFSC/SE que “a rubrica de manutengdo do ensino
ndo contempla o fornecimento de alimentagcdo e hospedagem”.

Sobre o assunto, cumpre registrar que a Lei n® 9.394/96 — Lei de Diretrizes e
Bases da Educacdo Nacional - LDB, além de estabelecer que o ensino sera ministrado
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com base, entre outros, no principio da gratuidade do ensino publico em
estabelecimentos oficiais (artigo 3°, inciso VI), preceitua:

“Art. 70. Considerar-se-a30 como de manutenc¢do e desenvolvimento
do ensino as despesas realizadas com vistas a consecugdo dos objetivos
basicos das institui¢des educacionais de todos os niveis, compreendendo as
que se destinam a: (...) II - aquisi¢do, manutengdo, construcdo e conservacio
de instalagdes e equipamentos necessarios ao ensino; III - uso e manutengéo
de bens e servicos vinculados ao ensino; (...) V - realizacdo de atividades-
meio necessarias ao funcionamento dos sistemas de ensino; (...).

Art. 71. Nao constituirdo despesas de manuteng@o e desenvolvimento
do ensino aquelas realizadas com: (...) IV - programas suplementares de
alimentacg@o, assisténcia médico-odontoldgica, farmacéutica e psicoldgica, e
outras formas de assisténcia social; V - obras de infra-estrutura, ainda que
realizadas para beneficiar direta ou indiretamente a rede escolar; (...)”.

De outra parte, a Lei n° 9.649/98, concernente a organizagdo da Presidéncia da
Reptiblica e dos Ministérios, prescreve, no artigo 39, que “as entidades integrantes
da Administra¢do Publica Federal indireta serdo vinculadas aos orgdos da
Presidéncia da Republica e aos Ministérios, segundo as normas constantes no
pardgrafo unico do art. 4°e § 2°do art. 5° do Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro
de 1967, e sujeitas a supervisdo exercida por titular de orgdo de assisténcia imediata
ao Presidente da Republica ou por Ministro de Estado, mantidas as extingdes e
dissolugdes de entidades realizadas ou em fase final de realiza¢do, com base na
autoriza¢do concedida pela Lei n° 8.029, de 12 de abril de 1990”. O paragrafo
unico do referido dispositivo estabelece que “a supervisdo de que trata este artigo
pode se fazer diretamente, ou através de orgdos da estrutura do Ministério”.

Com o advento da mencionada Lei n°® 8.731/93, as Escolas Agrotécnicas
Federais ento existentes foram transformadas em autarquias federais e, nos termos
do artigo 14, inciso VII, alinea “c”, da citada Lei n® 9.649/98, constitui area de
competéncia do Ministério da Educagio, entre outros assuntos, “educac¢do em geral,
compreendendo ensino fundamental, ensino médio, ensino superior, ensino
supletivo, educagdo tecnologica, educagdo especial e educagdo a distancia, exceto
ensino militar”.

Feitas essas consideragdes, posicionou-se a Procuradoria do TCU, em atengéo
a audiéncia regimental propiciada pelo Ex.™ Relator, no sentido da promog¢ao de
diligéncia junto ao Ministério da Educag@o, na pessoa do Sr. Secretério de Educagéo
Média e Tecnoldgica, com vistas a obter pronunciamento acerca das seguintes
questoes:

a) normalidade dos procedimentos adotados no &mbito da Escola Agrotécnica
Federal de Sao Cristovao — EAFSC/SE no tocante a cobranga de “taxa de alimentago”,
“taxa de residéncia” e “taxa da depreda¢do” dos alunos em regime de internato ou
semi-internato, haja vista a previsdo constitucional e legal de gratuidade do ensino
publico nos estabelecimentos oficiais;
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b) possibilidade de custeio de despesas com servigos de hospedagem e
alimentag@o a conta do Programa de Trabalho “Coordenagdo e Manuten¢ido do
Ensino” — PT 08.043.0196.2085, frente ao disposto nos artigos 70 e 71 da Lei n°
9.394/96 e considerando que, diferentemente de outras escolas agrotécnicas, a
EAFSC/SE ndo teve orgada, para o exercicio de 1999, Receita de Servigos de
Hospedagem e Alimentacdo, embora tivesse previsdo de programa de trabalho
especifico para manutengio de restaurante; e

¢) pertinéncia da cobranca das taxas ora questionadas a conta da fonte de
recursos “contribuicdes e emolumentos por servicos prestados, que forem fixados
pelo Conselho Diretor, observada a legislacdo pertinente”, prevista no artigo 23,
inciso V, do Regimento Interno das Escolas Agrotécnicas Federais, aprovado pelo
Decreto n°2.548/98.

Na ocasifo, entendeu o MP/TCU que, a luz dos esclarecimentos prestados
pelo MEC, seria possivel a E. Corte de Contas deliberar pela necessidade ou néo de
aprofundamento das investigacdes, objetivando aferir a regularidade dos atos
perpetrados pela Direcdo da Escola Agrotécnica Federal de Sdo Cristévao/SE.

Promovida a diligéncia, aduziu o MEC diversos documentos, por meio dos
quais foi consignado, em sintese, o que se segue:

a) “nao ha previsao legal para cobranga aos alunos da rede oficial por servigo
a ser prestado pelo poder publico com fornecimento de alimentag8o, residéncia e
depredacdo”; e

b) pronunciou-se o Judiciario (TRF — 1* Regido, AC n° 1998.01.00.060571-
3/MT), em caso semelhante, cuja decisdo ainda nfo transitou em julgado, no sentido
de que a “gratuidade de ensino ndo pode ser interpretada amplamente para nela
ser inserida a alimentagdo fornecida a alunos internos em autarquia federal
educacional de nivel médio”.

Examinados os novos elementos trazidos ao processo, a Secretaria de Controle
Externo do TCU apresentou conclusdes dispares em relagdo ao mérito, ora no sentido
da improcedéncia da Representagdo, ora no sentido da procedéncia do feito,
considerando a auséncia de previsdo legal para a instituicdo das aludidas taxas.

Conforme visto, 0 MEC néo se pronunciou de forma conclusiva sobre a matéria
em exame, tampouco abordou todas as questdes suscitadas na diligéncia promovida
pelo TCU.

Vindo novamente os autos ao MP/TCU, coube, de inicio, perquirir a natureza
juridica dos recursos arrecadados pela EAFSC/SE com as taxas de residéncia, de
alimentacdo e de depredagdo.

Nao obstante a designagdo de “taxa” dada pela EAFSC/SE, concluiu o Parquet
que a natureza juridica dos valores cobrados é, no essencial, de prego publico. Nesse
sentido, ensina Hugo de Brito Machado (“Curso de Direito Tributario”. 19* ed., S@o
Paulo: Malheiros, 2001, p. 369) ao tratar da distingdo entre a espécie tributria designada
por taxa e os pregos publicos:
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“Justifica-se, assim, a taxa pelo exercicio do poder de policia ou pela
prestagdo de servigo publico, atividades privativas, proprias do Estado. Nem
todo servigo publico, porém, seria atividade especificamente estatal. O preco
publico, assim, seria a remuneracgéo correspondente a um servigo publico ndo
especificamente estatal, vale dizer, uma atividade de natureza comercial ou
industrial.”

Acrespeito, vale, ainda, trazer a colagfo o escdlio de Luiz Emydio F. da Rosa Jr.
(“Manual de Direito Financeiro & Tributario”, 16* ed., Rio de Janeiro: Renovar, p. 220
€400/401):

“Os tributos, sendo receitas derivadas, ndo se confundem com os
precgos, receitas origindrias. Tributos sfo receitas obtidas pelo Estado
diretamente do patrimonio do particular e mediante a utilizagao do elemento
coaglo. Pregos constituem receitas que o Estado aufere em decorréncia da
explorac@o de seu proprio patrimdénio ou do desempenho de atividades
comerciais, financeiras, industriais etc., agindo como particular e ndo investido
de sua soberania. Dai serem os tributos considerados como receitas
obrigatorias, legais e de direito publico, em razdo da presenga do elemento
politico-juridico, a coagdo. Por sua vez, os precos sio receitas voluntarias,
contratuais e de direito privado, ainda que decorram de atividades em que o
Estado aja de forma monopolistica, reservando para si a exclusividade de tais
atividades. Assim, por ndo se confundirem com os tributos, ndo se aplicam
aos precos os principios constitucionais e legais que limitam o Estado no
exercicio de seu poder de tributar.

()

11.7. Diferengas entre taxa e prego

Entendemos que, na realidade, preco e taxa ndo se confundem pelas
seguintes razdes: a) o prego decorre de uma atividade desempenhada pelo
Estado como se fosse particular, sem estar investido de sua soberania,
enquanto a taxa, por ser tributo, decorre de exercicio do poder de policia ou da
prestagdo de um servigo publico ou desempenho de uma atividade em que o
Estado age investido de sua soberania; b) a taxa é uma receita derivada,
obrigatoria, de direito publico, enquanto o pre¢o € uma receita originaria,
contratual, de direito privado; c) a taxa decorre do desempenho de uma
atividade que ndo pode, por sua natureza, ser transferida ao particular, enquanto
o preco se origina do desempenho de uma atividade que pode ser cometida ao
particular; d) a taxa provém do desempenho de uma atividade na qual prevalece
o interesse publico, enquanto o pre¢co emana de uma atividade na qual
prepondera o interesse particular; e) a taxa decorre da lei e o prego de um
acordo de vontades, pelo que o particular ndo pode ser constrangido a paga-
lo se ndo utilizar-se da atividade estatal; f) no preco, por ter natureza contratual,
ha possibilidade de desfazimento do acordo, o que ndo ocorre com a taxa, que
decorre de lei; g) o poder de policia pode ensejar a cobranga de taxa, mas néo
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de prego; h) a taxa visa a cobrir o custo do servi¢o, enquanto no preco existe

o fim de lucro; i) a taxa remunera servico publico insito a soberania do estado

e servigo publico essencial ao interesse publico, enquanto o prego publico

remunera servigo publico nfo-essencial; j) o pre¢o ndo comporta

extrafiscalidade, o que pode ocorrer com a taxa.”

Discorrendo sobre o tema, a Procuradoria junto ao TCU deixou assente que
os servigos relativos a residéncia e a alimentacdo em escolas agrotécnicas federais
ndo sdo especificamente estatais, embora haja interesse publico em sua prestacao.
As taxas em questdo, frisou 0 MP/TCU, nio se caracterizam como uma prestacio
pecuniaria compulsdria (o que configuraria tributo, conforme regra insita no artigo 3°
do Codigo Tributario Nacional), mas como precos de servigos prestados pela
EAFSC/SE, ja que somente efetua o pagamento quem se utiliza desses servigos.
Ressaltou-se, na oportunidade, que o prego cobrado refere-se a servigo prestado
pela EAFSC/SE, e néo pela Cooperativa dos Alunos da Escola Agrotécnica, razdo
pela qual trata-se de preco publico.

No que concerne a “taxa de depredago”, cuja cobranga incide indistintamente
sobre todos aqueles que utilizam o alojamento da escola, opinou o drgdo ministerial
pela sua irregularidade, pois, consoante visto, o preco publico é cobrado pelo servico
prestado, e tdo-somente daqueles que efetivamente se utilizam do servigo. Sendo
assim, a “taxa de depredacdo”, pelo seu carater punitivo, pode ser exigida apenas dos
alunos que causarem dano ao patrimoénio da escola.

Cumpre destacar que, por ser prego publico, e ndo tributo, ndo esta a instituicio
dessas “taxas” submetida ao principio da legalidade estrita, ndo sendo, portanto,
necessaria lei formal, emanada do Poder Legislativo. Nesse sentido, entendeu o
MP/TCU que, in casu, o Decreto n® 2.548/98, artigo 23, inciso V, bem assim a Portaria
n°® 985, de 1/9/1998, do Ministro de Estado da Educagéo e do Desporto — que aprova
o Regulamento Interno da Escola Agrotécnica Federal de Sao Cristévao (fls. 331/334)
— sfo, em face da autonomia de que gozam as escolas agrotécnicas federais (Lei n°
8.731/93, artigo 1°, paragrafo tnico), instrumentos habeis a dar arrimo a instituigao e
a cobranca das aludidas “taxas”, eis que o artigo 61, inciso V, do anexo daquela
Portaria dispde, verbis:

“Art. 61 — Os recursos financeiros da Escola Agrotécnica Federal de
Sao Cristovao — SE sao provenientes de:

(..)

V — valores de contribui¢des, emolumentos e prestagdo de servigos
fixados pelo Conselho Diretor, observada a legislagdo pertinente;”
Outrossim, o artigo 24, inciso I'V, da mesma norma fixa, como competéncia do

Conselho Diretor, “a deliberag@o sobre contribui¢des, emolumentos e prestagido de
servigcos em geral a serem cobrados pela Escola”. Estabelece, ainda, o artigo 62 que
“a Escola podera dispor de restaurante e alojamento para uso dos alunos internos,
semi-internos e outros, mediante critérios e valores a serem estabelecidos pelo
Conselho Diretor, como previsto no item [V do art. 24”.
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Nesse contexto, uma vez caracterizada a possibilidade juridica de institui¢do e
cobranca dos aludidos pregos publicos pela EAFSC/SE, bem como configurada a
sua natureza juridica de receita publica, concluiu-se que tais receitas regem-se pelas
normas de direito financeiro, haja vista que a EAFSC/SE, assim como as demais
institui¢des de ensino da espécie, foram transformadas em autarquias federais por
forca da Lein® 8.731/93, que também lhes assegurou, como autarquias educacionais,
or¢amento e quadro de pessoal proprios (artigo 4° do referido diploma legal).

O parecer exarado no ambito do Ministério Publico junto ao TCU também
tangenciou aspectos atinentes a administrago financeira e orcamentaria dos recursos
arrecadados pela EAFSC/SE a titulo de “taxa”.

Principio basilar, afirmou o MP/TCU, ¢ o do orcamento bruto, previsto no
artigo 6° da Lei n° 4.320/64, o qual determina que “Todas as receitas e despesas
constardo da Lei de Orcamento pelos seus totais, vedadas quaisquer dedugdes”.
Outro principio orgamentario salutar € o da universalidade, disposto nos artigos 3° e
4° do mesmo diploma legal, estabelecendo o artigo 3° que: “A Lei de Or¢camentos
compreendera todas as receitas, inclusive as de operagdes de crédito autorizadas em
lei”. Portanto, concluiu o Parquet, as receitas e despesas da EAFSC/SE devem estar
previstas, em sua totalidade, no orgcamento publico, o que, no caso das taxas em
questdo, ndo ocorreu. Rememorando, em consulta a Lei n® 9.789/99 (Lei Or¢camentaria
relativa ao exercicio de 1999), verificou-se que aquela Escola ndo teve or¢ada Receita
de Servigos de Hospedagem e Alimentacao.

Ademais, destacou o Ministério Publico junto a Corte de Contas que a execugio
descentralizada de atividades ou eventos de duragéo certa que envolva a transferéncia
de recursos financeiros somente pode se dar por meio de convénio (artigo 48, caput,
e artigo 49 do Decreto n® 93.872/86 e artigo 1° da IN/STN n° 01/97). Destarte, somente
por meio desse instrumento poderia a Cooperativa dos Alunos da EAFSC/SE, se
houvesse interesse reciproco demonstrado, gerenciar os recursos provenientes da
arrecadagdo das taxas em exame. Da mesma forma, consignou a necessidade de
manter registros contabeis especificos com vistas a permitir o acompanhamento e o
controle do fluxo dos recursos e das aplicagdes, em conformidade com o artigo 54 do
Decreto n® 93.872/86 c/c o artigo 7°, inciso XIX, da IN/STN n°® 01/97, bem assim a
obrigatoriedade de prestacdo de contas dos recursos aplicados, a qual esta sujeita a
fiscalizag@o do TCU (artigo 70, paragrafo tnico da CF; artigo 93 do Decreto-lei n°
200/67; artigo 145 do Decreto n® 93.872/86; e artigo 7°, inciso VIII, e artigo 28 da IN/
STN n° 01/97). Registrou-se, ainda, a vedagio de cobranga de taxa de administragio
ou similar por parte do convenente (artigo 8°, inciso I, da IN/STN n° 01/97).

Ao apreciar caso analogo, o TCU, por intermédio do Tribunal Pleno, deixou
assente o entendimento acima esposado, consoante se verifica na Decisdo n° 560/2002
(DOU de 07/06/2002).

Por derradeiro, salientou o 6rgdo ministerial que a obrigacéo de oferecimento
suplementar, pelo Poder Publico, de alimentacdo gratuita se restringe ao ensino
fundamental, consoante o artigo 208, inciso VII, da Lei Maior, o qual soa: “O dever do
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Estado com a educag@o sera efetivado mediante a garantia de: (...) VII — atendimento
ao educando, no ensino fundamental, através de programas suplementares de material
didatico-escolar, transporte, alimentagao e assisténcia a saude”. Desse modo, perfilhou
o MP/TCU o entendimento esposado no aresto proferido pelo TRF da 1* Regido, em
caso semelhante, acostado aos autos pelo MEC, cujos seguintes excertos foram
destacados:

“2. A gratuidade de ensino nfo pode ser interpretada amplamente para
nela ser inserida a alimentacdo fornecida a alunos internos em autarquia federal
educacional de nivel médio. (CF, artigo 208);

3. As normas legais que regulam o Programa Nacional de Alimentagao
Escolar — PNAE, também conhecido como ‘merenda escolar’, determinam o
fornecimento de pelo menos uma refei¢do diaria aos alunos matriculados nos
estabelecimentos publicos e nos mantidos por entidades filantropicas, dos
ensinos pré-escolar e fundamental, ndo incluindo, pois, os estudantes do
ensino médio — antigo 2° grau e do ensino profissionalizante.”

No caso em vértice, conforme noticiado pela EAFSC/SE, hé a possibilidade de
isen¢do das referidas “taxas” para alunos carentes, evitando, assim, que os estudantes
com situag@o socioecondmica precaria deixem de ter acesso aos servigos de
alimentag¢3o e residéncia.

Ante o exposto, o Ministério Publico/TCU posicionou-se pelo conhecimento
da Representag@o, para, no mérito, considera-la parcialmente procedente, sugerindo
que se desse ciéncia aos interessados da decisio a ser proferida pela Corte de Contas.

Ademais, em apertada sintese, o MP/TCU propds ao Tribunal que fossem
exaradas as seguintes determinagdes:

I. a Escola Agrotécnica Federal de Sao Cristovao/SE que:

a) exija da Cooperativa dos Alunos da Escola Agrotécnica Federal de Sao
Cristovao — Coteagri a apresentagdo da prestacdo de contas dos recursos relativos
as taxas de alimentagdo e de residéncia nos termos do artigo 70, paragrafo tinico, da
Constituicdo Federal; artigo 93 do Decreto-lei n® 200/67; artigo 145 do Decreto n°
93.872/86; e artigos 7°, inciso VIII, e 28 da IN/STN n°01/97

b) efetue a analise das prestacdes de contas apresentadas, adotando as medidas
necessarias no caso de ndo-comprovagao das despesas ou de realizacdo de despesas
irregulares, nos termos do artigo 8° da Lei n°® 8.443/92 e do artigo 1° da IN/TCU n°
13/96;

¢) atente para os principios do or¢amento bruto e da universalidade, previstos
nos artigos 2°, 3°, caput, 4° e 6° da Lei n® 4.320/64, providenciando o registro contabil
da totalidade das receitas com as aludidas taxas e das respectivas despesas no
or¢amento da EAFSC/SE;

d) atente para que a execugdo descentralizada de atividades ou eventos de
durag@o certa que envolva a transferéncia de recursos financeiros somente pode se
dar por meio de convénio, ¢ desde que haja interesse reciproco devidamente
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demonstrado, nos termos do artigo 10, § 1°, ‘c’, do Decreto-lei 200/67; artigos 48,
caput, e 49, do Decreto n® 93.872/86 e artigo 1°da IN STN n° 01/97;

e) exija, nos convénios que firmar, a manutencdo de registros contabeis
especificos para permitir o acompanhamento e o controle do fluxo dos recursos e das
aplicagdes, conforme estabelecido no artigo 54 do Decreto n® 93.872/86; e artigo 7°,
inciso XIX, IN/STN n°01/97;

f) atente para a proibi¢ao da cobranga de taxa de administragdo ou similar em
convénios, conforme estabelece o artigo 8°, inciso I, da IN/STN n° 01/97;

g) seja cobrada a taxa de depredagdo somente daqueles alunos que derem
causa a dano no patrimonio da Escola;

h) seja dada ampla publicidade a possibilidade de solicitagdo de isengo das
aludidas taxas por parte dos alunos carentes;

II. a Secretaria de Educagido Média e Tecnoldgica do Ministério da Educacdo
que, no exercicio da supervisdo ministerial, oriente as escolas agrotécnicas federais
acerca de parametros basicos para a cobranga de valores pela prestacdo de servigos
de alimentagio e residéncia, prevendo, inclusive, a possibilidade de haver iseng8o
para alunos carentes.

Por derradeiro, ressalte-se que o processo em tela, em setembro/2002, ainda
ndo havia sido submetido a apreciagdo do Pleno do E. Tribunal de Contas da UniZo.
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GESTAO DE RISCO: POSSIBILIDADES DE UTILIZACAO PELO
SETOR PUBLICO E POR ENTIDADES DE FISCALIZACAO
SUPERIOR

Carlos Alberto Sampaio de Freitas'

INTRODUCAO

A gestdo de risco vem ganhando importancia tanto no gerenciamento de
empresas do setor privado quanto na gestdo das organizagdes do setor publico.

O primeiro objetivo do presente texto consiste em evidenciar a importancia e
as vantagens de sua aplicagdo no setor governamental.

O segundo objetivo € o de chamar a ateng@o para as possibilidades de
incorporagdo do fator risco nas metodologias de planejamento e execugao de auditoria
das Entidades de Fiscalizagdo Superior — EFS, citando alguns exemplos genéricos de
metodologias que podem ser empregadas.

Atitulo explicativo, Entidades de Fiscalizagdo Superior, ou simplesmente EFS,
sdo organizagdes, na maioria das vezes vinculadas ao Poder Legislativo dos diferentes
paises, que t€ém por atribui¢do auxiliar tecnicamente aquele Poder no controle da
administragdo publica. No Brasil, por exemplo, o Tribunal de Contas da Unido
desempenha esse papel de EFS.

RISCO: CONCEITO E APLICAGAO

Muitas das decisdes que tomamos no dia-a-dia envolvem riscos. Tomar um
avido ou ir de carro em uma viagem de negocios, por exemplo; os custos e o tempo
padrio empregado nas duas opgdes sdo facilmente determinaveis, porém o nivel de
seguranca e a possibilidade de chegar pontualmente sdo informacdes mais dificeis
de ser precisadas, uma vez que envolvem riscos.

Mas afinal, o que € risco?

RISCO
Consiste na probabilidade de que um evento indesejado venha a ocorrer
associada as conseqiiéncias desse evento.

Nestes termos:
. Uma reduzida probalidade de ocorréncia e um baixo impacto
(conseqiiéncia) implicam em um baixo risco;

' Analista de Controle Externo do TCU, especialista em avaliagdo de politicas ptiblicas pela UFR]

e em estudos de politica e estratégia pela UnB.
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. Uma elevada probabilidade de ocorréncia e baixo impacto implicam
também em um nivel de risco baixo;

. Uma reduzida probabilidade de ocorréncia associada a graves
conseqiiéncias implicam em riscos crescentes;
. Uma elevada probabilidade de ocorréncia associada a um grande

impacto &, sem duvida, uma situacdo de alto risco.

Percebe-se que essas duas variaveis (probabilidade da ocorréncia e gravidade
das conseqii€éncias) sdo, por vezes, bastante dificeis de serem calculadas e em alguns
casos de percepc¢do bastante subjetiva.

Com efeito, embora as probabilidades de queda de um avido sejam bastante
pequenas, as conseqiiéncias sdo catastroficas, razao pela qual duas pessoas podem
ndo concordar com o nivel de risco a ser atribuido ao evento.

Graficamente, podemos representar a defini¢do acima da seguinte forma:

4 RISCO
BAIXO ALTO
PROBABILIDADE
DE MODERADO
OCORRENCIA -{-
BAIXO AUMENTANDO
>
IMPACTO DA OCORRENCIA

Fonte: Defense Systems Management College

A analise de risco foi originalmente empregada pelos militares em suas
operagdes, para que se pudesse comparar diferentes estratégias passiveis de serem
executadas.

A partir dai, sua utilizagdo se tornou corrente na medicina, nos transportes, no
ramo de seguro e, principalmente, no mercado financeiro, seja em termos de analise
de crédito, viabilidade de investimentos, etc. (todos ja ouviram falar das agéncias
internacionais que classificam os paises segundo seus riscos para efeito de
investimentos externos).
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Mais recentemente, a partir da analise de risco, surgiu o conceito de gestao de
risco (risk management) que passou a ser utilizado pelas grandes corporagdes.

A gestdo de risco, em uma variedade de abordagens, tem aumentado sua
participag@o no gerenciamento das organizagdes, em resposta a acidentes como o do
Exxon Valdez, que geram prejuizos financeiros e danos a imagem das empresas.

A gestdo de risco parte do principio de que nio basta identificar, analisar e
quantificar os riscos, mas adotar medidas que permitam administra-lo, incorporando
os elementos citados a estratégia e ao processo decisorio-gerencial das organizagdes.

RISCO NAS ORGANIZACOES PUBLICAS

Atualmente, com a gestdo de risco comegando a ser introduzida no setor
publico, a primeira questio a ser enfrentada € a seguinte: a abordagem de risco do
setor privado pode ser empregada no setor ptblico?

E fato que alguns riscos que sdo importantes para o Setor Privado também
afetam o Setor Publico, como por exemplo:

. risco de processos judiciais
. risco de falhas na tecnologia da informagéo
. risco financeiro advindo da globalizagdo

Entretanto, ha diferengas fundamentais que devem ser levadas em
consideragéo, como as sintetizadas no quadro abaixo:

Diferenca na abordagem de risco do Setor Privado para o Setor Piblico

SETOR PRIVADO SETOR PUBLICO DIFERENCA

Foco principal nos negécios Foco nos orgdos e programas | No setor publico o risco é

(orcamento) sistémico, ou sgja, depende de
varias organizactes

Objetiva o lucro Objetiva a continuidade dos | Valor Publico ao invés de valor
Servicos parao cliente

Decisdes sobre risco Decisdes sobre risco publicas e | Exigéncia de accountability no

confidenciais transparentes setor pablico

Adaptado de Hood & Rothstein, 2000

As organizagdes governamentais sdo responsaveis por diferentes atividades,
como por exemplo: prestacdo de servigos de satde ou previdenciarios; compras;
obras; financiamento de pesquisas; regulag¢do de setores estratégicos da economia;
arrecadacgio de impostos, etc. Todas essas a¢des envolvem um certo grau de risco,
quer na forma de servigos deficientemente prestados (programas que ndo conseguem
atingir sua populagdo alvo, fraude, desvios de recursos, desperdicios, ineficiéncia
da maquina governamental) ou mesmo de que oportunidades de solugdo de antigos
problemas sejam desperdicadas.
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Os riscos tipicos que as organizag¢des governamentais enfrentam sdo:

mudangas no ambiente econdmico, como por exemplo: diminui¢do do
crescimento econdmico que, ao ocasionar queda de receita, reduz as
possibilidades de prestagdo de servigos publicos em mais larga escala
e com maior qualidade;

insuficiente propensdo a inovagdo, o que faz com que os servigos
publicos fiquem obsoletos ou tenham um baixo padrdo de qualidade;
desvios de recursos, em fungdo de esquemas de fraudes;

demora ou falha na introdugio de novas tecnologias;

demanda de servigos maior que a oferta, causando colapso no sistema;
eventos que ponham em risco a seguranga da populagio;

objetivos dos programas inconsistentes, resultando em efeitos
indesejados;

riscos técnicos, como investimentos em tecnologias ultrapassadas ou
inadequadas;

falha na avalia¢do de projetos-piloto, antes que um novo servigo seja
colocado a disposi¢do do publico;

falta de sinergia ou complementaridade na prestagdo de servigos
publicos;

ndo cumprimento de obrigagdes por parte de contratados ou outros
orgdos governamentais que atuem como parceiros na prestagdo de
Servigos;

insuficiéncia ou inadequag&o de recursos e habilidades para a prestagio
adequada de servigos;

atraso nos cronogramas de execu¢do dos projetos, estouro dos
orcamentos e custos e padrdes inadequados de qualidade;
inexisténcia ou inadequag¢ao de planos de contingéncia que garantam a
continuidade da prestacdo dos servigos;

danos ao meio-ambiente em fungfo de falhas na regulagdo/fiscalizagio
governamental.

Fonte: NAO, 2000

Como a Gestdo de Riscos pode melhorar o desempenho dos dérgdos
governamentais?

Prestacao de Servicos

Avaliar os provaveis impactos dos riscos a adequada prestacdo dos servigos
publicos ajuda na adogdo de providéncias com vistas a evita-los ou mesmo garantir
a formulagdo de planos de contingéncia para lidar com efeitos adversos.

Exemplo: uma adequada gestdo de riscos evitaria a crise do setor elétrico
vivenciada neste ano.
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Gestio da Mudanga

Avaliar os efeitos provaveis das mudancgas externas e internas a organizagio
publica é fundamental para o correto dimensionamento dos recursos necessarios,
bem como para a ado¢do de medidas preventivas que minimizem efeitos negativos.

Exemplo: por ocasifo do processo de mudanga do nome da PETROBRAS nio
foram avaliados corretamente os impactos que tal ocorréncia teria na opinido publica,
pondo a perder todo um esfor¢o de pesquisa.

Otimiza¢do no uso dos recursos

A identificacdo dos principais 6bices ao atingimento dos objetivos dos
programas e atividades ¢ fundamental para o estabelecimento de prioridades na
alocacdo de recursos a areas mais criticas.

Gestdo de Projetos

A analise de viabilidade ainda na fase de elaborag@o dos projetos (sejam eles
de obras, tecnologia, etc) € importante para a correta delimitagéo de responsabilidades
na gestdo dos riscos de todos os interessados.

Minimizar a ocorréncia de fraudes, desvios de recursos e desperdicios

A periodica analise dos sistemas de monitoramento de controle das
organizacdes publicas permite a mensuragdo de sua confiabilidade, assim como a
determinacdo das providéncias necessarias ao seu aperfeigoamento.

Inovacao

A avaliagdo dos impactos da introducdo de novas tecnologias minimiza a
ocorréncia de fiascos aumentando o grau de conforto psicolégico associado ao
empreendimento.

Com efeito, uma eficaz gestdo de risco € um instrumento fundamental para o
balanceamento entre uma posi¢do mais empreendedora, exigéncia dos novos
paradigmas da gestdo publica, e uma postura mais cautelosa e conservadora,
tradicionalmente mais associada a cultura e aos valores do setor publico.
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empreendedarismo

Gestao de Riscos

oportunidade

Embora com todas essas vantagens, a potencialidade da gestao de riscos no
setor publico ainda ndo ¢ explorada.

Com efeito, pesquisa conduzida pelo NAO/Price WaterhouseCopers em 237
organiza¢des da administragdo publica da Inglaterra evidenciou que a percepcéo
acerca da gestdo do risco ainda esta muito associada ao conceito de prevengdo de
fraude, desvios de recursos e desperdicios (NAO, 2001).

O controle sobre o risco ainda esta associado aos inputs e ndo aos outputs e
outcomes € a uma postura reativa ao invés de proativa; na maioria dos casos também
ndo ha um monitoramento regular e sim avaliagdes esporadicas de risco.

O mesmo trabalho evidenciou seis elementos essenciais a serem perseguidos
para uma gestdo de risco efetiva no setor publico.

as politicas de gestdo de risco e os seus beneficios devem ser
amplamente comunicados a todos os niveis organizacionais;

a alta administragdo deve liderar, promover, apoiar as iniciativas de
gestdo de risco;

a cultura da organizagdo deve estimular a assun¢fo de riscos e a
inovacdo;

a gestdo de risco deve fazer parte do processo gerencial dos 6rgaos
governamentais;

a gestdo de risco estd intimamente associada ao atingimento de
objetivos e metas;

os riscos advindos do trabalho conjunto de outras organizacdes deve
ser avaliado e gerenciado.
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RISCO E ENTIDADES DE FISCALIZAGAO SUPERIOR

Dentro desse contexto, passa-se a analisar a seguir as possibilidades de
utilizag@o ou atuag¢do de uma EFS em termos de analise de risco.

O potencial de uso do conceito de risco no controle e auditoria no setor
publico é bastante promissor. Vale lembrar que no setor privado, as maiores
empresas de auditoria do mundo ja utilizam o conceito de risco nos seus modelos
ou processos de trabalho de auditoria, ao lado da amostragem e da avaliagdo de
controles internos, como ferramenta para minimizar as restrigdes econdmicas a
atividade de auditoria.

Basicamente, existem dois ambientes em que a analise de risco pode ser
empregada pelas EFS: ambiente interno e ambiente externo

Ambiente Interno

Neste caso, a EFS utiliza a analise de risco primordialmente para o
planejamento dos seus trabalhos. O risco passa a atuar como um elemento
racionalizador do uso dos recursos escassos de auditoria, direcionando os
trabalhos para as areas mais criticas, de modo a maximizar os seus potenciais
resultados.

O National Audit Office — NAO em sua metodologia de auditoria financeira
combina a analise de risco com avaliagdo de controles internos, de forma a diminuir
testes substantivos onde estes dois componentes sejam avaliados positivamente
(VIEIRA, 2001).

O Tribunal de Contas da Unido se encontra atualmente em fase de
implementag@o de um sistema de matriz de risco para auxiliar a elaborag¢do do seu
plano de auditoria (TCU, 2000).

Ambiente Externo

Nessa hipotese, os trabalhos de auditoria sdo direcionados para a analise dos
sistemas de risco do auditado ou dos riscos propriamente ditos, de acordo com as
seguintes vertentes:

. Abordagem Sistémica

Avalia-se o sistema de gestdo de risco do auditado, procurando evidenciar
seus pontos fracos e identificar oportunidades de melhoria por intermédio de
recomendagoes.
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O relatorio do NAO entitulado “Supporting innovation: Managing risk in
government departments ’¢ um bom exemplo de trabalho nessa linha.

3 Abordagem Substantiva

Avaliam-se os riscos para o auditado, com a finalidade de alerta-lo, bem como
ao Legislativo, acerca das areas que devem ser objeto de medidas preventivas a
ocorréncias indesejaveis.

O General Accounting Office — GAO, desde 1990, aponta programas ou
fungdes governamentais consideradas de “alto risco”, em razdo de grandes
vulnerabilidades relativamente a fraudes, desvios de recursos, desperdicios ou
deficiéncias de gerenciamento (GAO, 2000).

O Australian National Audit Office — ANAO emite opinides tanto acerca do
risco quanto do nivel dos controles internos das entidades, por ocasido das auditorias
financeiras (VIEIRA, 2001).

Avalia¢do do sistema de risco do auditado

Avaliar o sistema de risco do auditado constitui uma abordagem sistémica da
auditoria de gestao focada na gestdo de risco.

Necessariamente deve haver um padrdo do que se considera um sistema de
gestdo de risco adequado para que seja empregado como critério.

Para efeito do presente texto, sera utilizado o questionario enviado as entidades
publicas britdnicas por ocasido da execu¢do dos trabalhos constantes do Relatorio
do NAO intitulado “Supporting Innovation: Managing risk in government
departments”.

- Existe uma politica formal de gestdo de risco, documentada e aprovada pela
ctpula da organizagdo, que esteja disponivel para todos os funcionarios e sujeita a
revisdo periddica?

- A cupula organizacional possui um razoavel entendimento dos riscos a
que a organizacdo estd exposta e das conseqiientes implicacdes para a
continuidade da prestagdo dos servigos a populacdo e para o atingimento dos
resultados?

- Existem sistemas que informam rotineiramente os riscos principais para a
organizacdo? Sdo utilizados?

- Ha planos de contingéncia visando manter um nivel adequado de
prestacdo de servigos publicos no caso de eventos que resultem em
conseqiiéncias adversas?

- Ha mecanismos que encorajem todos os niveis organizacionais a aderir a
politica de gestdo de risco em vigor?

- As mas noticias sdo comunicadas aos superiores da mesma forma que as
boas noticias?
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- Ha incentivo a inovag¢do?

- Apolitica de assungdo de riscos e inovagdo é bem clara? E documentada? Os
servidores sdo estimulados a conhecé-la?

- Ha funcionarios que s@o responsaveis por avaliar e reportar os riscos?

- Os funcionarios recebem suficiente orientagdo e treinamento acerca dos
riscos e das agdes necessarias ao seu correto gerenciamento?

- Ha metodologias aprovadas para identificacdo e avaliacdo de riscos que
sejam de dominio dos funcionarios?

- Ha dispositivos de benchmarking que garantam a exceléncia das praticas de
gestdo de risco?

- a gestdo de risco esta integrada com as demais praticas e processos
organizacionais?

- a gestdo de risco esta intrinsecamente relacionada com o atingimento dos
objetivos organizacionais chave?

- 0s riscos associados a atua¢do conjunta com outras organizagdes sdo
avaliados e gerenciados?

Fonte: NAO, 2000

Avalia¢io dos riscos do auditado

Avaliar riscos consiste, basicamente, em responder perguntas relacionadas
aos elementos constitutivos da definigdo de risco.

Antes de mais nada, entretanto, € preciso identificar as finalidades ou objetivos
do auditado, ou seja, a que se propde a organizag@o ou programa, para que a analise
nao fique desfocada.

Assim, ao avaliarmos riscos em qualquer organizag¢@o, area, setor, projeto ou
atividade, apds identificados seus objetivos, devemos sempre perguntar:

- quais sdo os possiveis riscos?

- qual a probabilidade associada a cada um desses riscos identificados?

- qual é o impacto da materializagdo de cada risco identificado?

Apds a resposta a essas questdes, em sequéncia € preciso elaborar
recomendagdes que evitem ou minimizem as possiveis conseqiiéncias adversas e
monitorar as medidas adotadas com vistas a implementagdo das providéncias
sugeridas, avaliando se a situagdo presente ainda comporta tal solugao.

Esquematicamente, podemos representar esse processo da seguinte maneira:
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SISTEMA DE GERENCIAMENTO DE RISCO

OBJETIVOS
E

METAS

identificagdo
do risco

monitoramento
e relatério

guantificagcao
do risco

informacdes
para o processo
decisorio

avaliacéo
do risco

elaboracéo
de solugbes

TECNICAS DE ANALISE DE RISCO
As técnicas descritas a seguir ndo esgotam o universo de técnicas disponiveis

para a analise de risco, mas ddo uma boa idéia dos principais mecanismos que sdo
utilizados nessa dificil atividade.
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Entrevistas com especialistas

Quase todas as técnicas de analise de risco dependem, em maior ou menor
grau, da avaliagdo de especialistas.

Essa técnica consiste, basicamente, em identificar o(s) especialista(s) e,
metodicamente, questiona-lo(s) acerca dos riscos para o auditado em sua area de
especialidade.

A dificuldade em se distinguir entre boas e mas avaliagdes requer um cuidado
adicional na documentagdo, quando da utilizagdo da técnica.

O ideal ¢ que sejam ouvidos varios especialistas, a fim de que varias opinides
possam ser confrontadas, diminuindo-se assim a probabilidade de erro na avaliagdo
dos riscos.

Aprendizado/Analogia

Essa técnica, que serve de input para diversas outras, esta fundamentada na
premissa de que nenhum (ou quase nenhum) programa, projeto ou atividade é
inteiramente novo e, portanto, desconhecido.

A maioria das “novas” iniciativas nada mais sdo do que evolucdes ou rearranjos
de iniciativas ja anteriormente existentes.

Nessa linha, o exame dos sucessos, fracassos, solugdes e problemas de
programas, projetos ou atividades similares pode fornecer valiosos elementos para a
determinacdo ¢ avalia¢do dos riscos.

A chave estd em identificar corretamente as similaridades com os diferentes
aspectos do objeto auditado.

Um requisito fundamental € que existam dados disponiveis suficientes de
programas, projetos, etc. para que as comparacdes possam ser efetuadas.

Ainda que existam dados em abundincia, quase sempre é necessaria uma
analise complementar de especialistas.

Um exemplo ilustrativo do emprego dessa abordagem foi a preparagdo do
ataque ao Afeganistdo, governado pela milicia Talib3, pelos Estados Unidos. Os
militares americanos estudaram atentamente a experiéncia fracassada de invaséo e
ocupagdo Soviética ¢ identificaram seus equivocos. Adotaram uma abordagem
diferente que minimizou os riscos envolvidos.

Modelos de Risco

Essa técnica esta intimamente relacionada a aprendizagem organizacional e
consiste no registro orientado e sistematico das experiéncias passadas. Nessa linha,
sdo construidos modelos que servem de roteiros para a avaliagéo de risco a partir das
falhas, problemas e riscos inerentes de diferentes areas ou atividades.

Uma EFS que execute um trabalho sistematico visando a acumulaggo de
experiéncias pode se valer com grande proveito dessa técnica. Assim, por exemplo,
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apos um periodo fiscalizando obras publicas uma EFS é capaz de identificar onde
muito mais facilmente estdo as maiores riscos de irregularidades ou desvios de recursos
nesse tipo de atividade.

Uma limitagdo 6bvia dessa técnica é que ndo € possivel cobrir todas as
possibilidades de risco, mesmo em uma determinada area. A tendéncia é que sejam
apontados os riscos mais comuns.

Valor Econémico Esperado (Expected Monetary Value — EMV)

A partir de um determinado problema sdo identificadas alternativas que devem
ser consideradas no processo decisoério pelo auditado.

A seguir sdo apontadas possiveis ocorréncias decorrentes das alternativas e
calculadas as respectivas probabilidades.

Calculam-se entdo os custos associados a cada um dos possiveis eventos.
Os resultados permitem que o processo decisorio seja muito melhor fundamentado.

Andlise de Redes (Andlise do Caminho Critico)

Programas e projetos podem ser analiticamente decompostos em redes que
permitem identificar as diferentes atividades ¢ a interligagdo entre essas atividades
segundo a sequéncia de execucio.

Ja que atividade tem produtos, tempo e custos que, embora estimados no
inicio do projeto, sdo incertos, sdo utilizadas simula¢des por meio de programas de
computador que geram curvas de probabilidade, medidas estatisticas de pontos
criticos e outras informagdes que permitem mapear os riscos em todo o projeto.

CONCLUSAO

O conceito de risco apresenta duas vertentes de utilizacdo ainda pouco
exploradas no ambito do setor publico: a gestdo de risco e a avaliagdo de risco.

A gestdo de risco no setor publico se apresenta como poderosa ferramenta
gerencial para os administradores publicos, tanto no sentido de aumentar a seguranga
e o desempenho no emprego dos recursos publicos, quanto de incentivar a mudanga
e a inovaglo nas entidades e programas governamentais.

A avaliagdo de risco, por sua vez, se mostra promissora para as Entidades de
Fiscalizagdo Superior de diversas formas, seja como instrumento de direcionamento
dos seus escassos recursos humanos para as areas mais vulneraveis da administragio
publica, seja como metodologia de analise dos sistemas e praticas gerenciais das
organizagdes e programas publicos ou, ainda, como ferramenta de geragdo de
informagdes necessarias a uma boa, transparente e segura gestdo publica.
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0 PROBLEMA CENTRAL DO CONTROLE DA ADMINISTRACAO
PUBLICA PODE SER RESUMIDO AO DEBATE SOBRE
MODELOS?

Renato Jorge Brown Ribeiro'

Introducio

Nas ultimas trés décadas, um dos pontos centrais no debate sobre o controle
tem sido representado pela discussdo sobre qual seria o modelo ideal para as
estruturas de controle. Esse debate, por vezes, tem se resumido ao embate entre
defensores e detratores do Modelo Tribunais de Contas; dos nove projetos que tramitam
no Congresso Nacional sobre Controle cinco tratam diretamente sobre modelo.

E importante ressaltar que esse debate ndo é exclusivamente nacional, na
ultima década quase todos os Tribunais de Contas foram substituidos por
Controladorias na América Latina (o modelo so6 ¢ mantido no Brasil e Uruguai, e hd a
possibilidade de ser reativado na Bolivia); o que resta ser avaliado ¢ se, a médio ou
longo prazo, essa alteragdo produz melhoras (ja que em curto prazo ndo demonstrou
surtir efeitos).

O que pretendemos com esse artigo ¢, inicialmente, introduzir o debate sobre
papéis, formas e modelos para o controle da administrag@o publica, para, depois,
aprofundar a questdo da centralidade ou ndo do problema modelo para construgio
de uma sociedade transparente e com accountability no Brasil; para tanto, utilizamo-
nos dos conceitos dos classicos da formagdo social e antropoldgica do Brasil.

1.0- Primeira Parte - O Papel e Tipologias do Controle

Como papéis do controle, entendemos a sua fungéo e posicionamento perante
o sistema social de um determinado pais ou grupo; dessa forma, elegemos alguns
papéis possiveis para a Fungdo Controle: o controle como forma administrativa, o
controle como forma politica, o controle judiciario/jurisdicional e o controle social.
Assim, procuramos definir as dimensdes em que atuam as Entidades de Fiscalizacdo
Superiores.

Analista de Controle Externo do TCU, mestre em Administracao Publica pela Escola Brasileira
de Administragao Publica da Fundagdo Getulio Vargas (EPAB/FGV), especialista em Administracio
Financeira e Ciéncias Contabeis (FGV) e Politicas Pablicas (Universidade Federal do Rio de
Janeiro - UFR]), Bacharel em Administragdo de Sistemas Publicos (Escola Naval), professor na
P6s-Graduagdo da Universidade Candido Mendes e professor visitante na Pés-Graduacao da
Fundagio Getilio Vargas.
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1.1-O Papel do Controle como Fun¢io Administrativa

Inicialmente, desde os primodrdios da organizagdo do trabalho, existe alguma
forma de controle que vai se expressar de varias maneiras, desde institui¢des como
as corporagdes de oficio e guildas até os varios estatutos que envolviam a servidao,
escraviddo e outras formas de trabalho, na verdade o que pretendiam era estabelecer
formas de controle sobre o trabalho e a producao.

O controle ¢é apresentado como fun¢ido administrativa desde os primeiros
teoricos da Administragdo e da Economia. Babbage, ao propor a divisdo de trabalho,
apresentava os beneficios para o controle promovido pelo trabalho em escala. Fayol
jarelacionava o controle como fun¢do administrativa essencial.

A visao ideologica a partir da qual o homem é mau (advogada por Hobbes,
Maquiavel e boa parte da doutrina religiosa ascética) leva o exercicio do controle
sobre as atividades a uma forma de controle muito aproximada. Afinal, o homem
necessita ter sua natureza permanentemente controlada. Essa é a matriz légica do
funcionalismo cléssico, e leva a uma determinada forma de organizagdo ¢ de
estruturagdo da Administragdo.

A Escola de Relagdes Humanas nasce de uma experiéncia de carater
eminentemente fisioldgico, mas traz a luz o carater de autocontrole dos grupos sociais,
associado aos estudos socioldgicos de Weber e a Escola Burocratica, que trazem a
sociologia para o interior das organizagdes e para o estudo dos mecanismos de
controle, como forma de controle social.

A Teoria de Sistemas e as Teorias Contingenciais trouxeram uma dimensao
muito interessante a questdo do controle na Administragdo: a fungéo ser utilizada
como alimenta¢do do sistema, garantindo sua possibilidade de evolugdo e
adaptabilidade ao Mundo em mudangas, por encararem as organizagdes como sistemas
organicos amplamente interligados com o seu ambiente.

Com essa nova dimensdo, o controle passa a ser a garantia da eficacia dos
sistemas, ndo s6 como garantidor de conformidade com normas pré-estabelecidas,
mas, principalmente, como garantidor do atingimento de metas essenciais para a
sobrevivéncia das organizagdes. A funcdo passa a ter um carater eminentemente
transformador, ante as mudangas propostas em um amplo cenario estratégico.

111- O Cardter Informacional e o Controle na Administracao

Com o advento de uma sociedade que passa a organizar seus processos de
trabalho e relacionamentos com base em estruturas e métodos informacionais, € claro
que as organizagdes que cuidam do controle administrativo t€ém de repensar seus
métodos e técnicas de atuagdo.

Associada a essa necessidade, temos a propria evolugdo das condigdes
tecnologicas que ddo novas possibilidades reais para exercer atividades relativas ao
controle administrativo (1), que, em tltima analise, possibilitam um aprofundamento
dos estudos possiveis de serem efetuados e abrem dimensdes mais interessantes de

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



serem abordadas como a eficacia e efetividade das a¢cbes administrativas
(principalmente na area Publica) (2).

E interessante que se destaque o papel da informagfo em todo o processo de
controle, principalmente o de natureza administrativa. O controle, em tltima analise,
nada mais € que comparar as informagdes coletadas com modelos construidos que
indicariam os objetivos desejados ou desejaveis. Dessa forma, mudangas no processo
produtivo e de comunicacdes que favorecam o fluxo de informag¢des vio,
inevitavelmente, tornar o controle mais facil, rapido e direto, o que produz a redugéo
dos escaldes administrativos voltados para o controle burocratico (Descentralizago
com delegacdo de competéncias e Reducdo de Niveis Hierarquicos), e surge a
necessidade de desenvolver formas de controle gerenciais com natureza estratégica
(Gestao Estratégica).

As mudangas organizacionais produzem novos modelos de estruturas e novos
processos de organizagio do aparelho produtivo (3), todos com objetivo de simplificar
e agilizar os fluxos de informagdo. Nesse cenario, o foco esta centrado na utilizagéo
da informag¢@o como insumo e como objeto do processo de produgéo, proporcionando
uma altera¢@o do objetivo do controle, antes centrado em tarefas e procedimentos,
para que esteja focalizado em processos e resultados.

Enfim, a alterag@o de processos de organizagdo social e econdmica modifica
tanto a forma como o objeto de atuag@o do controle como atividade administrativa,
tanto na area publica como na area privada. Ndo reconhecer isso ¢ condenar a
estrutura de fiscalizagfo a agir de maneira inadequada e a ser pouco eficaz ou efetiva
frente a realidades diversas aquelas que, anteriormente, estavam preparadas para
enfrentar.

1.1.2- A Fungdo de uma Entidade de Fiscalizagao Superior como Agente do Controle
Administrativo.

Ao entendermos que as Entidades de Fiscalizagdo Superior tém
responsabilidades com a avaliagdo do funcionamento administrativo das diversas
unidades do Aparelho do Estado, por serem estruturas técnicas auxiliares dos diversos
Poderes Legislativos, e porque grande parte do mau funcionamento do Estado néo
permanece, necessariamente, no campo do ilicito, e sim, na conta do desperdicio,
aprofundamos a responsabilidade dessas estruturas de controle.

A forma de avalia¢@o e Controle a ser procedida pela Entidade de Fiscalizagdo
Superior no Brasil € regulada pela Constituicdo Federal nos arts. 70 a 75. A questao
administrativa fica clara no art. 70, quando se prevé avaliagdes de natureza operacional
e o controle da economicidade dos atos dos administradores, esses fatores nos
remetem a dimensdes eminentemente administrativas (4).

Essa dimensdo de avaliagdo atribuida ao Controle Externo, que, em principio,
¢ tipica de controladorias (5), forga os Tribunais de Contas a desenvolver estruturas
e procedimentos hibridos e a procurar a produgdo de tecnologias de controle que
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premiem a avalia¢do de Politicas Publicas e a avaliagdo operacional dos diversos
orgdos publicos. Esse posicionamento abre novas possibilidades para o sistema de
controle prestar servicos a sociedade, tais como propor medidas gerenciais que hoje
sdo um sucesso: descentralizacdo da merenda (Auditoria Operacional/1990),
distribui¢@o do livro didatico (auditoria Operacional/1992), aplicacdo de pequenas
quantias de recursos diretamente nas unidades executoras (saude e educagio), etc.

O papel da entidade de fiscalizagdo superior, ao ser confrontada com a realidade
de intervir proativamente no funcionamento da maquina publica, passa a ser o de
assumir a fung¢do de consultor do Estado, sem intervir na discricionariedade do ato
do administrador.

1.2- O Controle Politico

O controle politico em sentido amplo (lato sensu) pode ser interpretado como
o controle exercido pelas institui¢cdes politicas sobre os atos dos administradores
das coisas publicas, em uma analise mais restritiva (stricto sensu) pode ser classificado
como o controle exercido pelos representantes eleitos do povo sobre os atos dos
administradores publicos, eleitos ou ndo.

A idéia do controle politico sobre os atos dos administradores esta contemplada
na construgdo das democracias contemporaneas, seus fundamentos estiao nos Textos
Federalistas (6), escritos durante a Revolugdo Americana, cujo objetivo era construir
uma republica em um pais de grande extensdo geografica e procurar construir uma
democracia que respeitasse direitos e garantias individuais e a auto determinag@o
local. Nesse sentido, foi desenvolvida a fun¢do basica de controle dos Poderes
Legislativos nas democracias ocidentais, em todos os niveis de governo.

O controle externo exercido pelo Poder Legislativo ¢ explicitado na Constituigao
Federal no seu art. 70, associando-se ao controle externo dos atos administrativos
(que pode ser de natureza administrativa) € aliado a esse papel o julgamento dos
crimes de responsabilidade, que tém uma analise eminentemente Politica.

O controle politico da responsabilidade dos administradores ptiblicos é exercido
pelos diversos poderes legislativos. No caso da Federagdo Brasileira, compete ao
Senado processar e julgar os crimes de responsabilidade cometidos pelo Presidente
e Vice Presidente da Republica, Ministros de Estado, Comandantes das Forgas
Armadas, Ministros do Supremo Tribunal Federal, Procurador-Geral da Republica e
Advogado-Geral da Unido (art. 52 da Constitui¢do Federal), esses crimes sio
tipificados em Lei (7) e o Processo € regulado pelo Regimento Interno do Senado e,
subsidiariamente, pelos Codigos de Processo Penal e Civil.

O Controle Politico, tanto lafo quanto stricto sensu, ndo ¢ o foco central deste
trabalho, porém ¢ interessante destacar que as diversas formas de controle do espaco
publico tém por objeto a agdo do Estado. O controle administrativo visa a melhoria de
eficiéncia, eficacia e efetividade do Estado, o controle politico objetiva a preservacao
dos valores democraticos e o interesse do Povo.
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1.3- O Controle Juridico

O controle exercido pelo Poder Judiciario sobre os atos da Administragdo tem
suas origens na triparticdo dos Poderes, prevista por Montesquieu (8) no século
XVIII e adotada por todas as constitui¢des liberais, a partir do século XIX. A idéia de
pesos e contrapesos na regulagdo e limitagdo dos Poderes coloca o Poder Judiciario
como pega central nesse sistema.

O controle juridico dos atos do administrador publico tem algumas vertentes
basicas: a de proteger o interesse e o Patrimonio Publico, a de assegurar os direitos
e garantias individuais e coletivas (evitando abusos e desvios de poder), a de
promover a responsabiliza¢do dos administradores e administrados (quer civil como
penalmente).

A Constituicdo Federal garante que nenhum assunto pode ser excluido da
apreciacdo pelo Poder Judiciario (inciso XXXV do art. 5° da CF), o que serve como
garantia da abrangéncia de atuag@o do Judiciario para atuar como freio e garantia do
relacionamento entre os Poderes.

O controle Judicial aprecia as vertentes da legalidade, forma do ato e intengdo
do agente, ndo abrangendo as dimensdes tipicas da discricionariedade. A questdo da
discricionariedade ¢ tratada no ambito dos controles politicos e administrativos.

O Controle exercido pelo Poder Judiciario, por defini¢do, possui sangao prevista
em lei e deve obedecer ao devido processo legal, garantindo-se o direito ao
contraditorio e a ampla defesa (incisos XXXIX, LIV e LV do art. 5° da CF). As decisdes
daquele Poder dependem de serem motivadas ou pela parte que se julgue prejudicada
ou pelo Ministério Publico.

Os procedimentos que sdo exigidos pelo processo judicidrio, necessarios
para a manuteng@o e preservagdo dos direitos e garantias individuais, por vezes, ndo
obedecem a necessidade de tempo que os fatos de natureza administrativa ou politica
exigem. Para tentar minorar esse problema, ha as vias de liminar nas A¢des Civis
Publicas e Ag¢des Populares e os Remédios Herodicos previstos na Constitui¢do
(Habeas Corpus, Habeas Data, Mandado de Injun¢@o, Mandado de Seguranga, etc.).

O controle exercido pelo Poder Judiciario, com caracteristicas eminentemente
juridicas, é uma particularidade e avanco das democracias liberais; pelas suas
peculiaridades e especificidades so6 sera tratado no escopo deste trabalho em temas
que tangenciem com o funcionamento dos Tribunais de Contas da Unido no Brasil.

1.4- O Controle Social,

O controle social representa a participacdo da sociedade diretamente no
controle da atividade do Estado; tem sua origem nas primeiras democracias do Mundo
e tem seu alcance bastante ampliado com a crise de confiabilidade que se tem abatido
sobre os Estados Nacionais e pelas possibilidades de controle que as novas
tecnologias t€m introduzido.
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Destacamos as possibilidades de aumento de accountability (9) que a
tecnologia da informag8o trouxe para as atividades do Estado, o que torna possivel
a divulga¢@o quase que imediata de todos os atos e a¢des dos diversos governos,
quase que de forma on line . Ao mesmo tempo, essas possibilidades trazem novas
cobrangas com que o modelo de Estado tradicional no esta acostumado a lidar, o
que leva a tentativas de responder a demandas de uma natureza distinta com velhas
férmulas do Estado Burocratico Patrimonialista, o que, por sua vez, leva ao descrédito
o modelo de democracia fundada no Estado Nacional.

O arcabougo legal vigente possibilita varias formas de manifestag@o do controle
social, quer por meio de representacdes e dentincias as diversas instancias do Sistema
de Controle (Controle Interno, Externo ou Ministério Publico), quer pelo ajuizamento
de Ac¢des Populares junto ao Poder Judiciario.

As possibilidades de funcionamento mais adequadas ao modelo de
participagdo social ativa, porém, ndo sdo estas que hoje sio elencadas no ordenamento
juridico que centram a agdo de controle social em individuos ou, no maximo, em
associa¢des com personalidade juridica. Parece-me ser mais eficiente desenvolver
atividades de controle social com base nas diversas redes de trabalho e informagdes
que sdo constantemente criadas no interior da sociedade.

O controle social mostra seu enorme potencial de se tornar um instrumento
efetivo quando vislumbramos que qualquer sistema de controle montado no interior
do Estado sofrera limites, quer or¢amentarios, quer de quantitativos de pessoal, quer
de limites de atuacdo e independéncia (em maior ou menor grau), e o controle social
exercido pelo cidadao e pelo conceito da preservacao do interesse publico disseminado
pela cidadania passa a estar em todas as partes.

Cabe destacar, também, que o controle social tem suas limitagdes sérias,
principalmente no caso brasileiro com um passado de graves restricdes a participacio
popular. Porém cabe ressaltar a necessidade de desenvolver medidas que fortalecam
a participagdo e simplifiquem as formas de acesso ao Estado e que facilitem o
entendimento dos dados e informagdes sobre a maquina publica.

1.5- O Controle Exercido pelas Entidades de Fiscalizagdo Superiores

O controle exercido pelas entidades de fiscalizagdo superiores transita pelos
diversos tipos de controle acima descritos: controle administrativo, politico,
jurisdicional (apesar de ndo judiciario) e procura dar aberturas e criar canais para o
controle social.

No campo do controle administrativo, o espago se encontra cada vez mais
aberto, quer pelos clamores da populacdo por um Estado mais eficiente, quer pela
necessidade do proprio Aparelho de desenvolver um sistema de controle com razoavel
isencdo e capacidade técnica para que produza feed-back e garanta a evolugdo e o
progresso do sistema.
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No campo do controle politico, as Entidades de Fiscalizacdo Superiores, em
quase a totalidade dos casos, estdo vinculadas ao Poder Legislativo e prestam o
apoio técnico necessario para o exercicio do controle externo dos demais Poderes.

No campo do controle judicidrio, na grande maioria dos casos, as Entidades
de Fiscalizagdo Superiores (EFS) ndo atuam diretamente nesse setor por ndo fazerem
parte do Poder Judiciario, porém, em quase todas as legislacdes, ha previsdo de que,
ao encontrarem ilegalidades, os 6rgéos de controle devam encaminhar as informagdes
para o Ministério Publico ou Poder Judiciario. Outro aspecto importante no que se
refere as entidades que adotam o modelo de Cortes de Contas é a importacdo de
procedimentos judiciais para o ambito do controle.

No que se refere ao controle social, quase todas as EFS permitem a
apresentacdo de denuncias por parte dos cidaddos e representagdes por parte de
autoridades, para que sejam iniciados procedimentos de investigacdo. Hoje, um dos
principais temas de estudo dentro destas entidades € como aproveitar a fiscalizacdo
promovida pela Sociedade Civil e aproximar a atuacdo do controle das demandas
sociais apresentadas.

Enfim, o papel das Entidades Fiscalizadoras Superiores no Mundo ¢
desenvolvido segundo a cultura e o ordenamento juridico de cada pais, mas, de uma
maneira geral, ele representa uma confluéncia dos diversos tipos de papéis que sdo
destinados a fung@o Controle.

2.- Segunda Parte- Tipologias de Controle

Como tipologias de controle, classificamos as diversas formas de organizar
estruturalmente a fun¢@o controle no ambito do Aparelho do Estado ¢ a forma da
fun¢do de se organizar e estruturar internamente.

O estudo das tipologias se torna importante na proporgdo direta em que
possibilita entender a estrutura administrativa e politica que comporta as formas de
controle que surgiram no dmbito de cada sociedade.

2.1- O Controle Interno e Externo

A tradicional classificagdo entre controle externo e interno esta relacionada a
inser¢do ou ndo dos orgdos de controle na estrutura administrativa a ser controlada.
O Controle Interno € organicamente inserido na estrutura administrativa que esta
sendo controlada. Manda a boa pratica e a Teoria de Controle que ele esteja diretamente
subordinado ao dirigente maior do 6rgéo em que esta inserido. O Controle Externo ¢
subordinado ou compde outro Poder, tradicionalmente o Poder Legislativo, mas ha
casos de fazer parte do Poder Judiciario.

Outros aspectos ndo menos relevantes a serem estudados sobre a
diferenciacdo entre controle interno e externo sdo os relativos a autonomia e forma
de atuagdo: o controle inserido na estrutura controlada tende a ser mais dependente
e adotar uma postura de érgdo consultor do Chefe do Poder ao qual esta subordinado,
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por sua vez, o controle externo tende a ter mais independéncia com relagdo aos
orgdos do Poder que esta sendo fiscalizado e, também, tende a ter uma postura mais
corretiva do que de assessoramento aos 6rgdos fiscalizados (principalmente se
adotarem modelos de Tribunais).

A existéncia de Poderes se controlando mutuamente € decorréncia direta da
propria estrutura do regime democratico (10); caso brasileiro, o controle externo dos
atos da administragdo pode ser efetuado pelo Poder Legislativo com auxilio dos
Tribunais de Contas ou pelo Poder Judicidrio, motivado pelo ministério Publico ou
por Acdes Populares.

No Brasil, na Esfera Federal, o controle Externo é exercido pelo Poder Legislativo,
auxiliado pelo Tribunal de Contas da Unido (art 70 da CF). A existéncia do Controle
Interno € obrigatdria a todos os Poderes (art. 74 da CF), servindo o trabalho destas
Unidades de Controle Interno como base e suporte a atuagio do Controle Externo.
No Poder Executivo Federal, o Orgdo Central do Sistema de Controle Interno ¢ a
Corregedoria Geral da Unido, funcionalmente subordinada a Presidéncia da
Republica (11).

2.2- Modelos e Formas de Controle

Os dois modelos classicos de controle sdo o de Tribunais de Contas e os de
Controladorias, cada qual com caracteristicas e peculiaridades proprias,
desenvolvidos para responder aos problemas de controle sob condigdes e realidades
distintas.

O modelo de Tribunais de Contas possui as seguintes caracteristicas: processo
decisorio resolvido por colegiados, vitaliciedade de Ministros e Conselheiros, poderes
jurisdicionais (na instdncia administrativa), poder coercitivo, grande grau de
autonomia frente aos Poderes, controles administrativos judicialiformes,
procedimentos de fiscalizagdo formais, burocraticos e eminentemente legalistas.

O modelo de controladorias (ou Auditorias-Gerais) possui as seguintes
caracteristicas: regime de mandato, controle de carater opinativo ou consultivo,
destituidos de poderes jurisdicionais e coercitivos (normalmente), vinculagéo a algum
dos Poderes que possam gerar a for¢a coercitiva, hd uma predominéncia da decisdo
monocratica, uso predominante de técnicas e procedimentos de auditoria préximos
aos de empresas privadas de auditoria.

Algumas caracteristicas bastante fortes sdo comuns a ambos os modelos, tais
como: a integragdo ao Aparclho do Estado (normalmente por dispositivo
constitucional), a necessidade de independéncia para o exercicio das fungdes de
fiscalizagdo, e a necessidade de ascendéncia moral e técnica sobre os auditados/
jurisdicionados para ver suas determinagdes e recomendacdes atendidas.

As formas de como é exercido o controle passam ndo so6 pela localizagido do
Sistema no dmbito do Aparelho do Estado, estdo relacionados também com a forma
de como a atividade é executada (a priori ou a posteriori), se existem formas de
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acompanhamento concomitante, qual é a abrangéncia dentro da Maquina Publica (se
atinge todos os Poderes, se inclui a Administragdo Indireta), como € estruturado o
processo decisério e o provimento dos titulares nos 6rgdos. Todas essas
caracteristicas vdo influenciar a composi¢ao da estrutura das Entidades de Fiscalizago
Superior, sua forma de atuacdo e a forma de relacionamento com a sua clientela e com
a sociedade, e, conseqiientemente, na forma de como esta sociedade vai interagir
comaEFS.

2.3- Dimensées a Serem Avaliadas pelo Controle

Ao analisarmos a forma de atuagdo de cada Entidade de Fiscalizagdo Superior
(EFS), devemos abordar outro aspecto bastante importante, a profundidade de
dimensdes abrangidas pelo sistema de controle: se forem analisadas, somente, as
dimensdes de legalidade e legitimidade ou, somente, as dimensdes de economia,
eficiéncia, eficacia e efetividade, ou se todas estas dimensdes sdo trabalhadas em
conjunto.

Além de saber se sdo avaliadas algumas ou todas as dimensdes assinaladas,
¢ mister conhecer o grau de prioridade e importancia que é dado a cada uma delas. A
énfase na analise da legalidade e legitimidade vai levar a procedimentos proximos aos
do Poder Judiciario, com todos os seus ritos, o que produz um processo decisorio
mais lento e burocratico. Por sua vez, a énfase no controle da eficiéncia, eficacia e
efetividade nos remete ao bom funcionamento da Administracdo Publica e as
atividades de consultoria e assessoria, porém reduz, sensivelmente, a capacidade de
se definir responsabilidades objetivas e impor penas aos responsaveis, no ambito
dos juizos emitidos pela EFS, o que pode reduzir a efetividade das a¢des de controle.

Aspecto que tende a integrar as formas de analise € a avaliagdo da dimenséo
economicidade que esta presente na analise legal e na avaliagdo de desempenho da
administragdo; esse ponto representa um aspecto bastante interessante quando se
tem a necessidade de integrar as duas grandes vertentes de analise: ndo gerar prejuizo
ao Erario ¢ objetivo de todos os cddigos de Direito Administrativo, a0 mesmo tempo
que analises de custo-beneficio sdo ferramentais comuns nas avaliagdes de eficacia
e efetividade.

Enfim, as formas como se interpretam as questdes das dimensdes de analise
do controle também sdo essenciais para o desenvolvimento de processos decisorios
e forma de estruturagdo administrativa e politica das Entidades de Fiscalizacdo
Superiores.

2.4- Distribuicao dos Modelos e Formas de Controle pelo Mundo

O modelo de Tribunais de Contas tem origem latina, mais especificamente
francesa, foi adotado na Europa Continental e disseminado nos paises onde a
influéncia européia foi dominante.
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O Modelo de Controladorias tem origem saxa e foi amplamente difundido
pelos orgdos de assessoria e desenvolvimento, com influéncias norte americana e
inglesa; muitos paises modificaram suas estruturas de controle para o modelo de
controladoria, em virtude dos processos de reforma e moderniza¢do do aparelho do
Estado.

A tabela abaixo demonstra a distribui¢do dos modelos por varios paises e as
diferentes vinculacdes destes com os Poderes € com a estrutura administrativa de
cada Estado Nacional.

Quadro 1
Vinculagdo das EFS aos Poderes
TIPOS PODER PAISES
TRIBUNAIS DE | Legidlativo Holanda, Ménaco, Luxemburgo, Itdlia, Espanha,
CONTAS Franga, Alemanha, Bélgica, Turquia, Coréia, Maléasia,

Japao, Mogambique, Zaire, Tunisia, Tanzénia, Senegal,
Guiné Bissau, Mauritania, Marrocos, llhas Mauricio,
Libia, Gana, Gambia, Gabdo, Argélia, Benin, Angola,
Cabo Verde, Sdo Tomé e Principe, Uruguai, Brasil
Judicidrio Grécia e Portugal

CONTROLADORIAS Legislativo EUA, Canadd, México, Equador, Venezuela, Argentina,
Costa Rica, Honduras, Nicardgua, Za&mbia, Africa do
Sul, Isragl, india, Paguistdo, Inglaterra, Noruega,
Dinamarca, Irlanda, Suica, Islandia, Hungria, Austrdlia,
Nova Zelandia

Executivo Namibia, Jordania, Paraguai, Bolivia, Antilhas
Holandesas, Cuba, Finlandia, Suécia

Independentes Guatemala, Panama, Porto Rico, Republica
(desvinculadas Dominicana, El Salvador, Suriname, Peru, Colémbia,
aos Poderes) Chile

Fonte: Dados fornecidos pela A ssessoria de Assuntos | nternacionais-
TCU- 2000 e tabulados pelo Autor

A forma de atuaglo de cada Entidade Fiscalizadora Superior se modifica
segundo as realidades sociais, maturidade e estrutura politica, dimenso geografica
e condicdo econdmica de cada Estado; dessa forma, vemos varios sistemas hibridos
se estruturando: tribunais de contas avaliando questdes de eficdcia administrativa,
controladorias adotando estruturas colegiadas, etc, todos buscando melhor se
adequar as realidades apresentadas pelo ambiente em que estdo inseridos e pelo
modelo de Estado em que vivem.

Isto posto, apresentamos o quadro n° 2 com as principais caracteristicas da
forma de atuac@o de vinte e quatro entidades de fiscalizacdo superiores, e
apresentamos se as decisdes s@o tomadas de maneira colegiada ou monocrética,
ressaltamos se as EFS tém poderes jurisdicionais, destacamos se existem
procedimentos de fiscalizag@o a priori ou a posteriori, e, se 0s processos fiscalizatdrios
abrangem as dimensdes da legalidade e avaliagdo da boa gestéo.
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Quadro 2
Caracteristicas de Fiscalizagdo das EFS

PAISES DECISAO PODERES FISC.A | FISC. A FISCALIZA |LEGALIDADE* | BOA
COLEGIAL OU JURISDICIONAIS | PRIORI | POSTERIORI | AADM GESTAO*
MONOCRATICA INDIRETA

Alemanha Colegial Sim Néo Sim Sim Sim Sim

Austria Colegial Sim N Sim Sim Sim Sim

Bélgica Colegial Sim Sim Sim N&o Sim N&o

Brasil Colegial Sim Alguns | Sim Sim Sim Sim

Cabo Verde Colegia Sim Sim Sim Sim Sim Sim

Canada Singular Néo Néo Sim Sim Sim Sim

Comunidade | Colegial Néo Néo Sim Sim Sim Sim

Européia

Espanha Colegial Sim Néo Sim Sim Sim Sim

EUA Singular Néo Néo Sim Sim Sim Sim

Finlandia Colegial N&o Néo Sim Sim Sim Sim

Franca Colegial Sim Ndo Sim Sim Sim Sim

Grécia Colegia Sim Sim Sim Néo Sim Néo

Irlanda Singular Néo Néo Sim Sim Sim Sim

Isradl Singular Néo Néo Sim Sim Sim Sim

Itélia Colegial Sim Sim Sim Alguns Sim Sim

Japdo Colegial Ndo No Sim Sim Sim Sim

Luxemburgo | Colegial Sim Sim Sim Néo Sim Néo

Paises Colegial Sim Néo Sim Sim Sim Sim

Baixos

Portugal Colegial Sim Sim Sim Sim Sim Sim

ReinoUnido | Singular N&o No Sim Sim Sim Sim

Suica Singular Néo Néo Sim Sim Sim Sim

Cuba Singular Néo Néo Sim Sim Sim Sim

* O conceito e formas de controle do que vem a ser boa gestéo diferem de pai's para pais, bem como aénfase e métodos de controle da

legalidade.

Fonte: Ribeiro, Francisco Carlos. A Estrutura e Funcionamento das Entidades de
Fiscalizag@o Superiores. Brasilia: TCU. Revistado TCU n. 80 pp 10-23,
adaptado e atualizado com os dados fornecidos pela A ssessoria de Assuntos
Internacionais- TCU- 2000

E importante destacar a estrutura desenvolvida no Brasil, que assume
caracteristicas hibridas ao desenvolver atribui¢des tipicas de controladoria com uma
estrutura de Tribunal de Contas. Essas caracteristicas nos levam a conclusio de que
ndo temos mais uma estrutura simples de tribunal, temos sim, um modelo hibrido de
um processo decisorio de tribunal com estruturas de fiscalizacdo tipicas de
controladoria (conforme demonstrado no quadro acima).

A constituicdo de 1988 e as leis organicas dos diversos tribunais de contas
(12) trouxeram para a esfera de atribui¢cdes desses orgdos competéncias tipicas de
auditorias-gerais, tais como: fung¢des de ouvidoria, fungdes de auditorias, fiscalizagdes
e avaliagdes operacionais e de politicas governamentais. Criamos um modelo hibrido
e esse acimulo de atribuigdes, com uma estrutura fixa e com processos de tribunais,
leva a problemas de tempestividade na condugdo dos processos.

Uma vez que ja se exerce todas as fungdes de uma controladoria dentro de
uma estrutura de tribunal, ¢ essa mesma estrutura gera atrasos e problemas de
tempestividade, por que ndo altera-la? Existem vantagens intrinsecas no modelo
tribunal de contas ? A resposta ao segundo questionamento parece ser sim, existem
vantagens no sistema: a decisdo colegiada e a capacidade de impor sangdes
possibilitam decisdes mais maduras e menos controlaveis por interesses escusos.
Os detratores do modelo diriam que essas vantagens seriam neutralizadas pelo
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processo de escolha do corpo decisor desses tribunais (13), porém uma coisa parece
clara: € possivel desenvolver estruturas alternativas que comportem as atividades de
controladoria em uma estrutura de tribunal de contas, porém seria extremamente
arriscado colocar o poder de sang8o em um 6rgdo com orientacdo monocratica e sem
a fiscalizagdo proxima do Ministério Publico.

Isto posto, parece claro que o problema central néo é representado pelo modelo
em si e sim, pelos processos administrativos e pela estrutura de poder que pode vir a
se manifestar nos processos decisorios.

3.0- Terceira Parte: Formacio da Sociedade Brasileira e a Construcio da Idéia de
Controle.

Ao agruparmos as grandes tendéncias expressas pelos classicos, vemos duas
grandes tendéncias para explicar a formag@o da Sociedade Brasileira: a primeira
trabalha com a transposi¢@o da realidade portuguesa para o Brasil (Sérgio Buarque
de Holanda, Raymundo Faoro, DaMatta, etc), a segunda trabalha com a tese da
originalidade da formagio sociocultural do Pais (Gilberto Freyre, Darcy Ribeiro, etc);
em que pese as conseqiiéncias para a analise em adotar uma linha ou outra,
procuraremos identificar caracteristicas que possam ser consideradas integradas em
um mosaico geral de peculiaridades que possam nos auxiliar na analise do fendmeno
do controle na relagdo entre Estado e Sociedade.

A primeira grande caracteristica que € comum a praticamente todos os classicos
¢ a hierarquizacdo da sociedade, advinda do patriarcalismo, e amenizada em suas
relagdes por mecanismos especiais de relacionamento.

Outra caracteristica levantada ¢ a existéncia de formas de navegacdo social
que permitem o afrouxamento e o relacionamento entre “dominadores” x “dominados”
de forma mais suave, normalmente realizados de forma individual (nunca coletiva por
critérios de cidadania ampla) e por concessdes dos detentores do Poder. Esse tipo de
mecanismo permite o surgimento de sistemas politicos que gerem “valvulas de escape”
para a natural pressdo social.

Aspecto importante a ser destacado é a apropriagdo do publico pelo privado
em algum momento da formacéo do Pais, passando por ciclos de maior ou menor
dominio (varia de autor para autor).

A desigualdade interna e as relagdes de violéncia dela decorrentes completam
0 mosaico de caracteristicas comuns, associado a uma idéia ndo muito clara de
nacionalidade em formagio, muito clara em Freyre, mas ja menos explicita nos
trabalhos mais recentes. Creio que pelo proprio amadurecimento da sociedade.

Associe-se a esse cenario as pressdes ideoldgicas (ou ndo) para a construgdo
de um processo modernizante geral que promova inclusdo de amplas faixas da
sociedade; agregue-se a supressdo do tipo de relacionamento secular, por um lado, e
a resisténcia, por outro, de ver a questdo da cidadania e a redugéo de privilégios; ai,
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desse instavel ambiente, temos a situagio atual do relacionamento Estado x Sociedade
no Pais.

3.1- A Construgdo do Espag¢o Piblico

Um dos problemas centrais para a abordagem da questdo relacionada com o
controle é a constru¢do do Espago Publico na sociedade, com as caracteristicas
descritas no item acima. A constitui¢do inicial remonta as caracteristicas ja descritas
de apropria¢do do publico pelo privado, da necessidade de intermediarios para a
populagdo acessar aos servicos do Estado (coronelismo e populismo) e da existéncia
de hierarquias de cidadania, sendo que as classes ou estamentos detentores do
Poder exercem uma “supercidadania”, e a populagdo em geral, uma “subcidadania”.

O Espaco Publico em um Estado Democratico de Direito € o espago onde se
exerce a plena cidadania. Abrange desde o exercicio dos direitos e garantias
(individuais e sociais) até a preservagdo e utilizacdo dos Bens Publicos de uso comum,
exclusivos ou dominias, bem como o cumprimento dos deveres para com a Sociedade
e a Coletividade, representadas pelo Estado.

A construgdo do Espaco Publico pressupde a existéncia de uma ética que
valorize a solugéo coletiva e a construgdo da Sociedade com relagdes que se baseiem
na cidadania.e na igualdade. Pressupde, também, a clara distingdo de esferas de
atuac@o publica e privada, onde a esfera publica trata da consecug@o do Bem Comum.

O papel desempenhado pelo controle na construgdo do espago publico € de
tornar transparente as agdes do Estado, dos seus agentes e prepostos, criando as
condigdes necessarias para que a sociedade se manifeste. Ao mesmo tempo em que
o controle tem responsabilidades com a construgdo desse espago, ele deve té-lo
como limite de sua atuagdo, sob pena de agredir a Sociedade e a Democracia.

A grande questdo € com o substrato social que dispomos na construgido do
Pais, se temos condigdes objetivas de ter um Espago Publico distinto, e, se ndo
temos, quais s@o os limites de atuagdo do controle, quais sdo os custos para a
sociedade do ndo controle ¢ da manuten¢do de um sistema incompleto. Caso o
tenhamos, quais sdo as possibilidades, limitacdes e responsabilidades dos sistemas
de controle existentes no Aparelho do Estado.

3.2- O Controle e o Conceito de Sociedade Brasileira

3.2 1-Integrando os Conceitos Sociologicos para Definir as Idéias e Mecanismos de
Controle Internalizados

O grande ponto comum dos trabalhos de todos os grandes pensadores da
Sociologia Brasileira é a desigualdade brutal que se tornou o sentido fundante inicial
da formacdo da Sociedade Brasileira. Para analisarmos a construcio da idéia de
controle em uma sociedade que internalizou “naturalmente” desigualdade, pressupoe
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a construgdo de mecanismos de controle distintos para regular as relagdes entre os
“naturalmente desiguais”.

Tanto formalmente, como informalmente, podemos verificar esses
procedimentos. O Processo Penal Brasileiro é prodigo de exemplos que favorecem os
detentores de alguma forma de Poder. Os mecanismos de navegagao social estudados
por Freyre e DaMatta explicam, na navegagao social do cotidiano, a existéncia de
uma forte hierarquiza¢do dos mecanismos de controle social.

A forte hierarquizagdo amenizada pelos mecanismos da cordialidade gera um
sentimento de ndo pertencimento e nao totalidade da sociedade, e, paradoxalmente,
como as relagdes guardam a amistosidade da subordinago, ndo criam a massa critica
suficiente para produzir o choque de consciéncias que levaria a mudangas mais
rapidas e radicais.

Associe-se a esse cenario de “naturalidade” da desigualdade as caracteristicas
do patrimonialismo de Estado, que se legitima na desigualdade original: ndo se
desenvolve sentimento de culpa por nio atender interesses legitimos de amplas
camadas, ja que ndo se desenvolve sentimentos de pertencimento.

Essas caracteristicas, obviamente, vAo projetar formas de pensar e agir o
Controle do Estado pouco afinadas com os originais ideais democraticos
universalizantes. Mecanismos formais ou informais que produzam efeitos distintos
para os “naturalmente desiguais” na nossa sociedade sdo erigidos na origem dos
sistemas de controle. Seus efeitos sdo bastante visiveis, basta compararmos a eficacia
da atuac@o do Estado em politicas (mesmo universais) que melhorem as condigdes
de camadas superiores com a eficacia de politicas que atinjam somente as camadas
inferiores da sociedade.

A questio do ndo pertencimento ¢ agravada, pois ela funciona nos dois
sentidos; as camadas menos favorecidas, também, comecam a se sentir menos parte
da sociedade e passam a efetivamente ndo se interessarem em participar nos
mecanismos de controle, e nesse momento, retroalimentam e fortalecem os mecanismos
de exclusdo.

Enfim, segundo o que nos coloca o pensamento sociologico brasileiro e as
evidéncias empiricas, parecem existir internalizados nos processos decisorios da
Sociedade Brasileira conceitos difusos e divergentes sobre os efeitos que o Controle
do Estado deve atingir ¢ a forma que ele deve atuar; essas diferencas estio
intimamente ligadas com o acesso a superestrutura e a estrutura do Poder, e criam o
estado de coisas descrito por Marilena Chaui (14):

“O outro jamais ¢ reconhecido como sujeito nem como sujeito de direitos,
jamais € reconhecido como subjetividade nem como alteralidade. As relagdes entre
os que se julgam iguais sdo de “parentesco”, isto € , de cumplicidade ou de compadrio;
e entre os que sdo vistos como desiguais, o relacionamento assume a forma do favor,
da clientela, da tutela ou cooptagdo. Enfim, quando a desigualdade é muito marcada,
a relagdo social assume a forma nua da opressao fisica e/ou psiquica”
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3.2.2- Mudangas de Conceitos Frente 3 Novas Realidades

O momento contemporaneo, que é produto das mudangas dos processos de
produgio, motivadas pela Revolugao da Informagdo e o conseqiiente desenvolvimento
das Sociedades em Rede, ¢ caracterizado por um processo de mutagdes e crises (no
sentido da morte do velho e o ndo surgimento do novo), tais como: o fim do modelo
soviético, o ressurgimento do liberalismo classico e a idéia de pensamento Unico, a
conseqliente crise no Welfare-State, a disseminag@o dos valores virtuais e da realidade
informacional.

O ponto mais critico da analise ¢ como essa transformacgao esta atingindo uma
sociedade com tragos patriarcais, onde os valores de igualdade e liberdade ndo estido
enraizados; onde as redes de proteg¢do social sfo caracterizadas pelas relagdes
patriarcais, de compadrio e, no maximo, de clientelismo, ndo pela consciéncia da
cidadania adquirida.

Como ja vimos, a caracteristica de cordialidade na formag&o social do brasileiro
esta intimamente ligada com as redes de protegao social decorrentes do patriarcalismo
e do clientelismo, como forma de navegagdo social. O que acontece quando nessa
sociedade, onde as elites ndo véem o povo com os direitos de cidaddo e passam a
importar a idéia de que as redes produzidas de protecdo social (eficazes ou nao)
passam a representar o atraso?!

Creio que o cenario atual € bem explicito dessa situagdo, onde os sistemas de
bem —estar social (que ja ndo eram eficientes, eficazes ou democraticos) estdo sendo
desmontados em nome da “modernidade” sem nada ser colocado no lugar, o que
conseqiientemente induz a um aumento expressivo da desigualdade (15) ¢ a um
avanco da miséria. A constatagio grave ¢ de que, ao reduzir a sua realidade social os
conceitos do neoliberalismo, as nossas elites estdo quebrando os minimos
compromissos ¢ticos que as uniam com o povo (mesmo que imperfeitamente) sem,
no entanto reconhecer os direitos a cidadania e participagio.

Assim, ao ter as possibilidades tradicionais de navegagdo e protecdo social
restringidas e as condi¢des de participagdo, fiscalizag¢do e acesso ao Poder Publico
continuamente limitadas, surge o fim da cordialidade e a causa da violéncia.

Agravando esse cendrio, temos alguns problemas da Sociedade em Redes
que consegue isolar do processo produtivo a areas geograficas de tamanhos diversos
(de bairros a continentes) pela falta de acesso a informagéo, criando guetos, que se
tornam marginais a realidade e ao processo produtivo formal, formando um amplo
celeiro e mercado para a economia do crime organizado.

Outra caracteristica importante do mundo da pés-modernidade € a aceleracéo
do tempo, o que ¢ perfeitamente compativel com a 16gica capitalista (afinal, lucro € o
produto da margem multiplicado pela velocidade de giro); decorrente dessa logica e
da possibilidade de se criar produtos virtuais, ha um grande incremento de consumo
de produtos e servicos virtuais (diversao, informacgao, etc) em contraponto a produtos
industriais de baixa elasticidade de demanda. Nesse momento, temos a virtualizagio
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da realidade e a exclusdo de grandes areas e contingentes populacionais do processo
de produgao/consumo.

O ponto critico da analise do momento atual brasileiro é: como uma sociedade,
intrinsicamente desigual, absorve e aplica uma ideologia global de desigualdade sem
comprometer irremediavelmente o seu tecido social e a sua identidade como povo ?

O momento por que passa o Sistema de Controle deve envolver esse debate,
como promover a inser¢do da cidadania, minorar os efeitos do Estado Patrimonial e
promover uma nova inser¢do em uma sociedade que, a0 mesmo tempo, € mercantilista
e pds-moderna.

3.3- Sociedade e Conceitos em Mutacio

Temos de entender as sociedades como organismos vivos em eterna mutagio,
sistemas com ldgicas e dinamicas proprias de entropia e homeostase de seus
subsistemas. Nesse sentido, nada mais razoavel que os conceitos operados no interior
dos sistemas sociais evoluam e se adaptem a realidades distintas.

Atualmente, parece que o conceito de Controle estd em forte processo de
transforma¢do na mesma intensidade que outros conceitos correlatos (Estado,
Sociedade, Democracia) também o estdo.

O Controle Publico (ou Controle do Estado) evolui no mesmo sentido da
transformag@o do proprio objeto controlado. No Estado Absolutista, o Controle
Publico s6 fazia sentido se fosse feito em nome Del Rey; no liberalismo dos primordios
do Estado Democratico de Direito, o Controle Estatal pouco ultrapassava o controle
Judiciario, nada mais natural que no wefare-state fossem desenvolvidos mecanismos
de respostas mais profundas e sofisticadas.

O Conceito de Controle, hoje, passa, certamente, pela avaliagdo e produgdo
de respostas para a Administragdo Publica e para a Sociedade, ele deve estar
aparelhado para ser o “painel de controle” para os que “pilotam” o Aparelho do
Estado.

As formas de organizagdo, dimensdo, profundidade e modelos, certamente,
dependerdo intrinsecamente do modelo e tipo de Estado que nossa sociedade
construir. A fun¢do Controle exerce uma interessante relagdo biunivoca, onde ele
representa a fungdo administrativa que mais influencia e é influenciado pelas outras
varias dimensdes da Administragdo.
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Quadro 3
Comparagéo entre os Modelos de EFS e a Classificagéo da
Transparéncia | nternacional

15 MELHORES POSICOES 10 PIORES POSICOES
SEGUNDO A TRANSPARENCIA SEGUNDO A
INTERNACIONAL TRANSPARENCIA
INTERNACIONAL
TRIBUNAIS DE Singapura; Bélgica, Holanda; Tanzania; Camaroes,
CONTAS Luxemburgo; Alemanha
CONTROLADORIAS | Dinamarca; Finlandia; Nova Zelandia; Nigéria; Uganda; Indonésia;
Canadg; Islandia; Noruega; Suica; Azerbaijao; Uzbequistéo;
Suécia; Austrdlia; Reino Unido Honduras; lugoslavia; Paraguai

Fonte: Dados coletados do Relatério da Transparéncia | nternacional- 2000.

Conclusoes

Ao verificarmos como os sistemas de controle estdo estruturados e
distribuidos, chegamos a algumas conclusdes interessantes: ndo ha uma regra geral
sobre qual seria 0 melhor modelo, ou uma relag@o de quais seriam todas as atribuigdes
que uma EFS deveria executar. A forma de organizag¢ao depende das peculiaridades
da organizacdo social e politica de cada sociedade.

Destacamos, também, que, ao confrontarmos a relagio de paises que adotam
um ou outro tipo de modelo com outros indicadores, tais como os indicadores de
corrupgdo percebida da Transparéncia Internacional, ndo vemos uma correlagio direta
entre um determinado modelo e a redugido ou aumento da corrupg@o.

O que podemos aferir com esses dados € que o modelo de controladoria e as
formas de controle que abranjam todas as dimensdes e que premiem o controle da
economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade tém se expandido com velocidade
muito maior que as outras alternativas concorrentes.

Ao aprofundarmos o estudo das estruturas de controle, chegamos a conclusio
que elas sdo decorrentes da formagao sociopolitica de cada pais, ndo existindo modelo
naturalmente superior a outro. E mais, parece, realmente, muito nocivo e perigoso
importar modelos que néo estdo na tradigdo do pais, ou, simplesmente, alterar de fora
para dentro esses sistemas sem uma necessaria reducéo socioldgica (vide a Argentina
de Menem ¢ o Peru de Fujimori, com experiéncias que levaram ao completo
desmantelamento de sistemas de controle institucional).

Ao analisarmos o caso especifico do Brasil, vemos um cenario interessante e
paradoxal, ao mesmo tempo em que sentimos a necessidade de aumento de controle
(a idéia do Betinho de que o Estado Brasileiro é “tdo transparente quanto um
paralelepipedo”parece ser uma quase unanimidade); ndo ha uma uniformidade dos
conceitos sobre o controle ou (até mais grave) a que deve atingir ou como deva
atingir as estruturas de controle no Pais.
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Outra conclusdo fundamental que deve ser tirada desta analise é que a
democracia, em principio, faz muito bem para o combate a desvios e corrupgéo, uma
vez que os quinze paises que estdo melhor colocados nos indicadores da Transparéncia
Internacional sdo solidas e tradicionais democracias, enquanto os 10 paises que
estdo pior classificados na pesquisa ou sdo ditaduras, ou estdo saindo de longos
periodos de regime fechado.

Enfim, parece claro que mais do que as estruturas formais de controle, o que
parece mais relevante sdo as estruturas socioculturais de Poder que se manifestam
nas estruturas, ¢ o amadurecimento do controle que os diversos grupos sociais
produzem sobre seus governos. Logo, mais importante que cambiar estruturas
administrativas de controle é muito mais relevante alterar estruturas de acesso ao
Poder que esses mecanismos de controle representam.

Notas

(1) A Cibernética foi abordada na Administragdo com a perspectiva de estudar a informagio e o
controle (administrativo) e integrar “as dreas brancas da ciéncia”.

(2) Como conceitos basicos, adotamos:

a) Economicidade: minimizacao dos custos dos recursos utilizados na consecu¢io de uma
atividade, sem o comprometimento dos padroes de qualidade;

b) Eficiéncia: relagdo entre os produtos (bens e servigos) gerados por uma atividade e os custos
dos insumos empregados em um determinado periodo de tempo;

¢) Eficacia: grau de alcance das metas programadas em um determinado periodo de tempo,
independentemente dos custos implicados;

d) Efetividade: relacdo entre os resultados (impactos observados) e os objetivos (impactos
esperados).

(3)  Segundo a Teoria Sistémica, as organizacdes tenderiam a se organizar segundo as respostas que
elas recebessem do ambiente.

(4)  Além dos conceitos definidos na nota 2, entendemos por:

a) Legalidade: aderéncia 2 norma estabelecida, em relagdo aos atos dos agentes da
administragdo;

b) Legitimidade: capacidade do agente de, motivado pelo interesse pablico, atingir os objetivos
da gestdo.

(5) A controladoria é um sistema de controle, oriundo da tradi¢io anglo-saxa, onde o 6rgo de
controle exerce as fungdes de coleta e divulgacdo de informagdes que sao encaminhadas aos
parlamentos para debate e apreciacao.

(6) John Jay, Madison e Hamilton a0 procurarem definir um melhor sistema de governo para um
Pais de grandes dimensées como os EUA, langaram as bases do sistema Federalista, por meio de
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75 artigos publicados na imprensa americana em 1787/1788 e depois condensada na obra
“Os Artigos Federalistas” (Federalists Papers).

(7)  Lein. 1.079/1950 e alteragdes posteriores.

(8 Montesquieu, no “Espirito das Leis”(“L'Esprit des loir”) trabalha a natureza e divisao dos
Poderes).

9)  Apalavra Accountability , que ainda ndo encontra sindnimo na lingua portuguesa (talvez por
falta de costume), pode ser traduzida como transparéncia na gestao pablica ou capacidade de
prestar contas, tem lentamente entrado nas praticas politicas do Brasil. O conceito de
Accountability supera o conceito tradicional da publicidade do ato, uma vez que abrange a
motivacdo e a construgao da agenda governamental.

(10) Vide Federalistas e Montesquieu.
(11) Essaalteracao de estrutura representou importante avango institucional para o controle.
(12) Quase todas baseadas na Lei Organica do TCU (Lei n 8.443/92); ver arts. 70 a 75 da CF.

(13) Indicado ou pelo Chefe do Poder Executivo, ou por eleicoes majoritarias no Poder Legislativo (o
que,normalmente, reproduz a maioria que esta governando no interior do sistema que foi feito
para controld-la).

(14) Ver CHAUI, Marilena. “Brasil- Mito Fundador e Sociedade Autoritiria”. Sdo Paulo: Perseu
Abramo, 2000, pp 89-91.

(15) A Sociedade Brasileira ostenta o terceiro pior indice de Gine do Mundo.
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AUMENTO DA DESPESA COM PESSOAL NOS 180 DIAS QUE
ULTIMAM 0S MANDATOS — UMA ANALISE SISTEMATICA DO
PARAGRAFO UNICO, ARTIGO 2I DA LEI DE
RESPONSABILIDADE FISCAL

Flavio C. de Toledo Jr."
Sérgio Ciquera Rossi?

1- Introdugio

A pressdo sobre o orgamento aumenta, € muito, em periodo eleitoral. E bem
por isso que a Lei de Responsabilidade Fiscal, no ultimo periodo de cada mandato,
restringe o crescimento da despesa governamental. O paragrafo inico do artigo 21
materializa uma dessas limitagdes:

“Art. 21 — E nulo de pleno direito o ato que provoque aumento da
despesa com pessoal e ndo atenda:

Paragrafo unico — Também é nulo de pleno direito o ato de que
resulte aumento da despesa de pessoal expedido nos cento e oitenta dias
anteriores ao final do mandato do titular do respectivo Poder ou drgdo
referido no art. 20.”

Reside no conceito de “aumento da despesa de pessoal” uma das polémicas
na inteligéncia do transcrito dispositivo. Defendem alguns tratar-se de aumento
puramente nominal, em valores monetarios, nimeros absolutos, pois.

Para estes, afora majoragdes conquistadas em direito que precede os tais 180
dias (quingiiénios, sexta-parte etc.), qualquer incremento no gasto com servidores
estd a contrariar a norma fiscal, fato que enseja tipificagio penal (art. 359-G do Codigo
Penal alterado pela Lei 10.028, de 2000). Designamos nominal tal linha de
interpretagao.

Ousamos nds, contudo, outra linha interpretativa, no sentido da relativizagdo
das cifras nominais, em fracdo da receita corrente liquida, vale dizer, o cotejo ¢
percentual, baseado na taxa do més que antecede o inicio de alcance da aludida regra.
Dentro do periodo restringido e conforme as exce¢des admitidas na Lei Eleitoral (art.
73, V, “a” a “d”), tornam-se possiveis aumentos nominais no gasto de pessoal,
desde que isto ndo implique percentual maior que o registrado no periodo-base da

! Assessor Técnico do Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo.

2 Secretario-Diretor Geral e Substituto de Conselheiro do Tribunal de Contas do Estado de Sao
Paulo.
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regra, o més imediatamente anterior aos 180 dias do final da gestdo. Denominamos
proporcional tal corrente de entendimento.

A guisa de ilustragio, exemplificamos nossa maneira de pensar: supondo que
o mandato do titular do Poder Legislativo termine em 31 de dezembro, a restri¢do
polemizada comeca no 180° dia anterior, isto €, 5 de julho. Admitindo, também, que no
més precedente (junho) a despesa com pessoal legislativo represente 3% da receita
corrente liquida, referida Camara podera, naqueles 180 dias, elevar nominalmente tal
gasto, conquanto o percentual resultante ndo ultrapasse o verificado em junho (3%)
e desde que se atendam as restri¢gdes do limite prudencial e do instrumento que
regula o processo eleitoral da Nacdo, a Lei n®9.504, de 1997.

Neste artigo, passamos a discorrer sobre os argumentos da tese nominal para,
logo em seguida, apresentarmos nossas respostas, favoraveis a corrente proporcional.

2- Tese Nominal x Tese Proporcional

2.1- ALRF e o cilculo dos limites da despesa de pessoal

Segundo os que defendem a postura nominal, caso o novo direito financeiro
pretendesse relativizar o aumento de que fala o dispositivo em questdo, expressaria
claramente tal intento, assim como o fez nos artigos 71 e 72.

R.- Para efeitos da Lei Complementar n® 101, de 2000, a despesa de pessoal é,
sempre, uma propor¢do da receita corrente liquida. Assim o € no instrumento de
verificagdo dos limites fiscais, o Relatorio de Gestéo Fiscal (art. 55,1, “a”). Também é
dessa forma quando se freia tal dispéndio porque ultrapassado seu limite prudencial
(art. 22, § unico) ou a época em que se detecta necessidade de cortes vez que
ultrapassado o subteto maximo de cada Poder (art. 23).

Em suma, a apuragdo desse gasto relaciona sempre duas variaveis fazendarias:
a despesa de pessoal de cada Poder e a receita corrente liquida de todo o ente
federado; se é assim sempre, a barreira em debate ndo poderia ser observada de
maneira diversa.

Aquelas duas varidveis, ademais, incorporam doze meses de execugdo
orcamentaria; ndo ha despesa de pessoal e receita corrente liquida de um, de dois ou
de seis meses, mas, tdo-s6, de doze meses. Aqui, a tese nominal perde fundamento
vez que se ampara em cifras monetarias de apenas dois meses, o que antecede os 180
dias do final do mandato e 0 més em que se quer criar despesa de pessoal.

Ainda, alegam os da teoria nominal, o percentual de comparagdo — o do més
anterior aos 180 dias — pode apresentar-se atipicamente elevado, devido a baixa
ciclica da receita corrente liquida; assim, aquele més néo retrataria a normalidade
média de todo o exercicio. Diante disso, necessario contrargumentar: transposto o
limite maximo, nada impede que a adequagdo da despesa de pessoal se faga pela via
unica da receita; isso, nos dois proximos quadrimestres, os quais, de igual modo,
podem ndo espelhar a trajetoria média anual dos ingressos financeiros.
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2.2- O crescimento atipico, e nio-sustentavel, da receita, em época eleitoral

Para os adeptos da tese nominal, receitas ocasionais, freqiientes em periodo
de elei¢do, podem inflar a base de calculo (RCL), sancionando despesas de pessoal
sem lastro financeiro nos subseqiientes exercicios. E o caso de certas transferéncias
voluntdrias (convénios), que, por natureza, ndo se reproduzem pelos intervalos
seguintes. Conforme aquela linha de leitura, vai dai o motivo de a receita corrente
liquida ndo se agregar ao cdlculo do limite referido no dispositivo em estudo, o §
unico, artigo 21 da Lei de Responsabilidade Fiscal.

R- Conforme o art. 17 da Lei de Responsabilidade Fiscal, gastar mais com os
servidores do quadro permanente ¢ 0 mesmo que criar despesa obrigatoria de carater
continuado. Tal iniciativa exige a compensagao financeira do novo dispéndio, mediante
o aumento permanente da receita ou por meio da redugdo permanente de outro
dispéndio (§ 2° do mencionado dispositivo).

Sob a dtica da LRF e a qualquer tempo dos mandatos, as transferéncias
voluntarias ndo podem neutralizar gastos com funcionarios do quadro permanente;
isso, por uma singela razio: a tal compensac@o requer incremento de certo tipo de
receita, a propria, ou seja, aquela arrecadada pelo mesmo nivel de governo que a
despende (§ 3° do art. 17). Coletados que s@o por outra esfera de poder, os repasses
voluntarios nfo constituem, dbvio, receita propria do ente beneficiado, deste néo
podem amparar a despesa obrigatodria de carater continuado.

Situagdes ha, contudo, em que a ajuda intergovernamental destina-se a
contratagdo de servidores temporarios, nos moldes excepcionados pela Constitui¢do
(art. 37, IX); os gastos dai advindos ndo se prolongam, em geral, por mais de dois
exercicios; ndo se lhes exigem a forma de compensagdo que a LRF antepde as despesas
continuadas. E o caso das admissdes, por tempo determinado, que se financiam em
programas federais ou estaduais de combate a endemias, notadamente a dengue. As
transferéncias voluntarias e respectivas contratagdes podem acontecer em periodo
eleitoral, visto que a legislagdo ressalva os casos de emergéncia e calamidade publica
(art. 73,V, “d” e VI, “a” daLei 9.504, de 1997).

Nesse contexto temporalmente limitado, a transferéncia voluntaria, de per si,
suporta gastos com pessoal contratado por prazo determinado, hipdtese que, em
regra, mantém a despesa de pessoal num mesmo patamar, relativamente ao més que
precede os restringidos 180 dias. Depois, nos subseqiientes exercicios, a ndo-recepgao
do auxilio sera neutralizada pela reducio da aludida despesa, posto que findos os
contratos temporarios; aqui, o equilibrio entre receitas e despesas ¢ simultaneo; ndo
havera comprometimento or¢amentario nos periodos seguintes.

Em sintese, a sazonalidade de certas transferéncias voluntarias ndo pde em
risco o pretendido equilibrio fiscal, quer se trate de gastos com servidores do quadro
permanente ou de dispéndios com pessoal temporario.
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2.3- O principio da moralidade

A tese nominal aponta a elevagdo pré-eleitoral do gasto em pauta como
fator prejudicial a lisura do processo democrdtico, que tem no voto popular sua
mais cara expressdo, vale dizer, a utiliza¢do da mdquina governamental afeta o
principio da igualdade entre os candidatos.

R.- A Lei de Responsabilidade Fiscal visa fundamentalmente resultados
positivos entre receitas e despesas governamentais e, disso resultante, a paulatina
redugdo do nivel de endividamento, de curto ou longo prazo. Preocupa-se,
sobremaneira com os resultados aferidos pela Contabilidade. Desde que o novo
gasto de pessoal nao resulte aumento comparativo ao periodo que antecede os 180
dias, a majoragdo neutralizada ndo estarda a comprometer o almejado equilibrio
orcamentario.

A moralidade do processo eleitoral, de sua parte, € principio regulado por
outro instrumento, a Lei n° 9.504, de 1997; esta, sim, impede novas admissdes no
periodo que se inicia noventa dias antes do pleito e vai até a posse dos eleitos (art.
73, V), espago temporal quase coincidente com os 180 dias da LRF; isto, tendo em
mira que a eleigio se realiza no primeiro domingo de outubro e a posse em 1° de
janeiro. A diferenga entre a leis fiscal e eleitoral é que nesta se cuida da probidade
administrativa e naquela a tonica € estritamente financeira. Para melhor ilustrar,
reproduzimos certos trechos do instrumento que disciplina, de modo permanente, a
dinamica eleitoral nos trés niveis de governo:

“Art. 73- Sdo proibidas aos agentes publicos, servidores ou ndo, as
seguintes condutas tendentes a afetar a igualdade de oportunidades entre
candidatos nos pleitos eleitorais:

V- nomear, contratar ou de qualquer forma admitir,....., readaptar

vantagens, ......... , hos trés meses que antecedem (o pleito eleitoral) e até a
posse dos eleitos, sob de nulidade de pleno direito, ressalvados:

a) a nomeagdo.....de cargos em comissdo....;

b) a nomeagdo para cargos do Poder Judicidrio, do Ministério

Publico, dos Tribunais ou Conselhos de Contas e dos orgdos da Presidéncia
da Republica;

c) a nomeagdo dos aprovados em concursos publicos
homologados até o inicio daquele prazo,
d) a nomeacgdo ou contratagdo necessdria a instalacdo ou ao

funcionamento inadidvel de servigos publicos essenciais, com prévia e
expressa autorizagdo do Chefe do Poder Executivo,

VIII- fazer, na circunscri¢do do pleito, revisdo geral da remuneracdo
dos servidores publicos que exceda a recomposi¢do da perda de seu poder
aquisitivo ao longo do ano da eleigio, a partir do inicio do prazo estabelecido
no art. 7° desta Lei e até a posse dos eleitos.”(grifos nossos)
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3- Conclusio

Consoante as antes transcritas ressalvas da Lei Eleitoral, ¢ possivel elevar o
gasto de pessoal nos 180 dias que precedem o final dos mandatos, desde que essa
iniciativa ndo eleve o gasto proporcional com servidores, relativamente ao més que
antecede mencionado periodo restritivo.

De todo modo, o novo dispéndio se fara anteceder pelos seguintes
procedimentos:

> estudo revelando queda percentual da despesa de pessoal

comparativamente ao més que precede os aludidos 180 dias, e que os
niveis apurados nesta época ndo sofrerdo crescimento frente ao novo

gasto;

> estudo de conformagdo ao limite prudencial da despesa de pessoal
(art. 22, § Ginico, LRF).

> estudo de impacto sobre o orgamento e quanto a disponibilidade de
caixa (art. 16,1, LRF);

> declaragdo do ordenador da despesa atestando que a nova despesa

tem dotacdo e numerario e, mais, esta consoante o plano plurianual e a
lei de diretrizes or¢amentarias (art. 16, II, LRF);

> compensag¢ao financeira, mediante o aumento de tributo proprio ou do

corte de outra despesa e, alternativamente, por meio de comprovado
excesso de arrecadac@o, com soélida tendéncia de reproducéo pelos
proximos exercicios, o que caracteriza ampliagdo permanente da base
de calculo (art. 17, § 2°, LRF)

Por outro lado, a revisdo anual remuneratoria prescinde de duas cautelas: o
estudo de impacto e o0 novo instituto da Compensagao (art. 17, § 6°). Prevista no art.
37, X da Constituigdo, tal revisdo visa recompor o poder de compra dos salarios
afetados pela inflagdo do periodo anterior, tem a ver, pois, com o conceito de reajuste
salarial.
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ACORDAOS E DECISOES DO TCU







CONSELHOS REGIONAIS PROFISSIONAIS NO ESTADO DE
RORAIMA - OMISSAO NO DEVER DE PRESTAR CONTAS
Pedido de Reexame

MInistro-Relator Valmir Campelo

Grupo I - Classe I — 2% Camara

TC—-825.118/1998-0(c/ 1 Volume)

Natureza: Pedido de Reexame

Interessado: Conselho Federal de Contabilidade — CFC

Entidades: Conselhos Regionais de Contabilidade, Enfermagem, Medicina,
Medicina Veterinaria e Odontologia, no Estado de Roraima

Ementa: Representacdo de unidade técnica deste Tribunal acerca da
omissdo no dever de prestar contas, relativas ao exercicio de 1997, por
parte de entidades de fiscaliza¢do de profissdo regulamentadas.
Determinagdes a Secretaria Federal de Controle Interno e aos Conselhos
Federais de Contabilidade, Enfermagem, Medicina, Medicina Veterinaria e
Odontologia, em virtude da citada omissdo. Pedido de Reexame interposto
pelo Conselho Federal de Contabilidade. Conhecimento. Provimento parcial.
Comunica¢do aos interessados.

RELATORIO

Trata-se de Pedido de Reexame interposto pelo Conselho Federal de
Contabilidade, por intermédio de representante legal, contra a Decisdo n® 181/2000 —
TCU —2? Camara (fls. 25, Vol. Principal).

2.Diante da constatagdo de que as prestagcdes de contas dos Conselhos
Regionais que fiscalizam o exercicio das profissdes regulamentadas no Estado de
Roraima, referentes ao exercicio de 1997, ndo haviam sido apresentadas, a SECEX/RR
protocolou Representagéo.

3.Assim, a 2" Camara desta Corte prolatou a Decisdo n° 217/98 (fls. 05, Vol.
Principal), onde determinou-se a CISET/MTb que, no prazo de 30 (trinta) dias a
contar da ciéncia, remeta a este Tribunal — se ja lhe tiverem sido apresentadas pelos
respectivos Conselhos Federais — as prestagdes de contas dos Conselhos Regionais
de Contabilidade, Enfermagem, Medicina, Medicina Veterinaria e Odontologia, que
fiscalizam o exercicio dessas profissdes no Estado de Roraima, relativas ao exercicio
de 1997, ou, em caso contrario, instaure as respectivas tomadas de contas especiais
e faga a devida comunicag@o a este Tribunal das providéncias adotadas.
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4.0 Secretario de Controle Interno a época encaminhou 8 SECEX/RR copia de
expediente (fls. 12/13, Vol. Principal), onde afirma que a Secretaria Federal de Controle
interpreta a Lei n® 9.649/98 em sentido contrario ao entendimento esposado por esta
Corte na Decisdo n° 177/98, ou seja, pretende excluir os Conselhos da jurisdi¢do do
Sistema de Controle Interno.

5.De posse do citado expediente e constatando a superveniéncia da IN/TCU
n® 29/99, que liberou a CISET/MTb da obrigatoriedade de elaborar o relatorio e o
certificado de auditoria, bem como de emitir o parecer do dirigente do érgdo de
Controle Interno e de colher pronunciamento ministerial, propds a remessa dos autos
ao Parquet, com o intuito de que este procedesse a analise de conveniéncia e
oportunidade da interposi¢ao da espécie recursal cabivel. Objetivavaa SECEX/RR a
reforma da Decisdo n° 217/98 — TCU — 2% Camara, para que fosse determinado aos
orgdos de auditoria dos Conselhos Regionais de Fiscalizagio das Profissdes Liberais
no Estado de Roraima, e ndo a CISET/MTb, que apresentassem as prestagdes de
contas referentes ao exercicio de 1997.

6.0s autos foram encaminhados ao douto Ministério Publico por intermédio
do despacho de fl. 18, Vol. Principal.

7.0 Parquet divergiu da proposta da Unidade Técnica, pois considerou que,
dada a natureza juridica autarquica dos Conselhos de Fiscalizag¢do Profissional, ndo
ha que se dispensar a obrigatoriedade de terem incluidos em suas contas anuais, o
relatério e certificado de auditoria, além do parecer do dirigente do 6rgéo de controle
interno e do pronunciamento indelegavel do Ministro de Estado supervisor da area.

8.Assim, o douto Ministério Publico optou por néo interpor recurso.

9.0 Exmo. Ministro-Relator José¢ Antonio Barreto de Macedo, divergindo dos
pareceres da Unidade Técnica e do Ministério Publico, entendeu que deveria ser
adotado o mesmo tratamento prescrito por meio da Decisdo n® 277/99 — TCU — 2*
Camara, nos autos do TC-925.316/98-9.

10.Assim, foi prolatada a Decisdo n® 181/2000, que fez determinagdes a
Secretaria Federal de Controle Interno e aos Conselhos Federais de Contabilidade,
Enfermagem, Medicina, Medicina Veterinaria e Odontologia. A primeira foi determinado
que cientificasse esta Corte se os citados Conselhos apresentaram as prestacdes de
contas relativas ao exercicio de 1997, e, em caso positivo, que as remetessem a este
Tribunal. Aos Conselhos, que, caso ndo tivessem encaminhado as citadas prestagoes
de contas a CISET, as encaminhassem a esta Corte.

11.Irresignado com esse decisum, o Conselho Federal de Contabilidade, por
intermédio de representante legal, impetrou expediente denominado Recurso de
Reconsideragao, visando a reforma da citada Decisdo n® 181/2000.

12.A Secretaria de Recursos — SERUR, instruindo o feito, entendeu que o
recurso deveria ser conhecido, visto que, além de tempestivo, preenche os demais
requisitos legais de admissibilidade. Apenas alertou para a falta de adequagéo da
modalidade do recurso. Porém, devido ao principio da fungibilidade recursal, optou
por propor o seu conhecimento como Pedido de Reexame.
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13.Quanto a analise da argumentagdo dos recorrentes, a Unidade Técnica
manifestou-se nos seguintes termos:

15.No que concerne ao mérito, cabe ressaltar que assiste razdo ao
Recorrente quando alega que a prestagdo de contas do Conselho Regional
de Contabilidade de Roraima, referente ao exercicio de 1997, foi protocolada
neste Tribunal em 17/07/1999. Ha que se registrar que as aludidas contas
encontram-se em andlise nesta Corte no ambito do TC n° 016.743/1999-7.
Assim, entendemos que o pedido relativo a retirada do nome do Conselho
Regional de Contabilidade de Roraima da relagdo processual constante da
decisdo recorrida merece ser acolhido.

16.Quanto ao cardter autarquico do Conselho de Contabilidade, o
qual é negado de forma veemente pelo Recorrente, releva consignar que,
data venia das razdes apresentadas na pega recursal ora em exame, ndo
perfilhamos do mesmo entendimento, visto que este ndo se coaduna com a
posi¢do dominante na jurisprudéncia e na doutrina pdtria, a qual considera
as entidades de fiscalizagdo das profissoes regulamentadas como autarquias.

17.Maria Sylvia Zanella Di Pietro, em sua obra ‘Direito
Administrativo’ (Ed. Atlas, 12°ed., 2000, pp. 356 e 357), destaca que varios
sdo os critérios utilizados para classificar as autarquias, sendo um deles
quanto ao tipo de atividade que exercem:

‘l.economicas (...);

2. de crédito (...);

3. industriais (...);

4. de previdéncia e assisténcia (...);

5. profissionais ou corporativas, que fiscalizam o exercicio das
profissoes (...);

6. culturais ou de ensino (...)." (grifamos).

18.0utro critério apontado pela mesma autora é aquele que considera
a estrutura das autarquias e as subdivide em fundacionais e corporativas.
Acerca dessa classificagdo, ensina que (ob. citada, pp. 357 e 358):

‘Na pessoa juridica de forma associativa, o elemento essencial é a
existéncia de determinados membros que se associam para atingir a certos
fins que a eles mesmos beneficiam; na fundagdo, o elemento essencial é o
patriménio destinado a realizagdo de certos fins que ultrapassam o ambito
da propria entidade, indo beneficiar terceiros estranhos a ela.

Essa distingdo tanto é aplicavel as pessoas juridicas privadas como
as pessoas juridicas publicas (autarquias constitucionais). O Estado pode
instituir pessoa juridica constituida por sujeitos unidos (ainda que
compulsoriamente) para a consecu¢do de um fim de interesse publico mas
que diz respeito aos proprios associados, como ocorre com a OAB e demais
entidades corporativas, e pode constituir pessoa juridica dotada de
patrimoénio vinculado a um fim que ira beneficiar pessoas indeterminadas,
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que ndo a integram como membros ou socios, a exemplo do que ocorre com
a Fundagdo de Amparo a Pesquisa do Estado de Sdo Paulo, o Hospital das
Clinicas, as Universidades oficiais, (...) .

19.Também Hely Lopes Meirelles (in Direito Administrativo
Brasileiro, Malheiros Editores, 25 ed., 2000, p. 328) reconhece o cardter
autarquico dessas entidades, classificando-as como autarquias de regime
especial:

‘...autarquia de regime especial é toda aquela a que a lei instituidora
conferir privilégios especificos e aumentar sua autonomia comparativamente
com as autarquias comuns, sem infringir os preceitos constitucionais
pertinentes a essas entidades de personalidade publica.

()

O que posiciona a autarquia como de regime especial sdo as regalias
que a lei criadora lhe confere para o pleno desempenho de suas finalidades
especificas, observadas as restrigdes constitucionais. Assim, sdo
consideradas autarquias de regime especial o Banco Central do Brasil (...),
a Comissdo Nacional de Energia Nuclear (...), a Universidade de Sdo Paulo
(...), bem como as entidades encarregadas, por lei, dos servicos de fiscalizacdo
de profissoes regulamentadas (OAB, Confea e congéneres), dentre outras
que ostentam caracteristicas proprias na sua organizagdo, diregdo,
operacionalidade e gestdo de seus bens e servicos.’ (grifamos).

20.Ademais, cabe salientar que as caracteristicas das entidades
autarquicas apontadas pela doutrina moderna, no ensinamento do saudoso
mestre (ob. citada, pp. 320 e 321), encaixam-se sob medida para conceituar
os Conselhos de Contabilidade como entes autdrquicos: cria¢do por lei,
personalidade de direito publico, patriménio proprio, capacidade de auto-
administra¢do sob controle estatal e desempenho de atribuicbes publicas
tipicas. Ndo agem por delegacdo,; agem por direito proprio e com autoridade
publica, na medida do jus imperii que lhes foi outorgado pela lei propria.

21.Cumpre ressaltar que, por meio da Decisdo n° §30/1996 —
Plendrio, este Tribunal firmou o entendimento de que “os Conselhos de
Fiscalizag¢do do Exercicio Profissional tém natureza de autarquia especial,
sendo, portanto, participes da Administracdo Indireta da Unido”. Nesse
mesmo sentido é o judicioso voto do insigne Revisor da Decisdo n° 701/
1998 — Plenario (TC n° 001.288/1998-9), Ministro José Antonio Barreto de
Macedo, cujo seguinte trecho consideramos pertinente trazer a colagdo:

‘Relativamente aos conselhos de fiscaliza¢do de profissoes liberais
de que se trata, estou convicto, a vista do exposto, de que continuam a ter
natureza juridica de direito publico, em muitos casos expressamente
consignada nas leis que os instituiram. Com efeito, dispde o Decreto-lei n.
200/67 em seu art. 5° inciso I:

‘Art. 5° Para os fins desta lei, considera-se:
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11— Autarquia — o servigo auténomo, criado por lei, com personalidade
Juridica, patrimonio e receita proprios, para executar atividades tipicas da
Administragdo Publica, que requeiram, para seu melhor funcionamento,
gestdo administrativa e financeira descentralizada.’

E facil constatar que os referidos conselhos preenchem todos os
requisitos essenciais consignados no supratranscrito dispositivo legal,
porquanto cada um deles constitui servigo autonomo (a doutrina, a
Jurisprudéncia e a propria Lei n. 9.649/98, no § 2°do seu art. 58, evidenciam
essa caracteristica), criado por lei (ordindria), com personalidade juridica,
patrimoénio e receita proprios (tais atributos, conferidos pela respectiva lei
de criagdo, foram mantidos pela recente Lei em comento, art. 58, §§ 2°e 4°),
para executar atividades tipicas da administragdo publica, que requeiram,
para seu melhor funcionamento, gestdo administrativa e financeira
descentralizada (basta atentar para o § 6° do art. 58 da multicitada Lei,
segundo o qual os mencionados conselhos constituem servigo publico).’

22.Sobreleva notar, ainda, que a jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal tem reconhecido a natureza autdarquica dos conselhos de
fiscalizagdo de profissdes. Assim, a Suprema Corte, ao apreciar liminarmente
aADInn°1.717/DF, contra o art. 58 e seus paragrafos, da Lei n°9.649/1998,
deferiu medida cautelar, suspendendo a eficdacia do caput e demais
paragrafos do mesmo artigo, assim se pronunciando:

‘(...) Com efeito, ndo parece possivel, a um primeiro exame, em face
do ordenamento constitucional, mediante a interpreta¢do conjugada dos
artigos 5° XIII, 22, XVI, 21, XX1V, 70, pardagrafo unico, 149 e 175 da C.F,, a
delegagdo, a uma entidade privada, de atividade tipica de Estado, que
abrange até poder de policia, de tributar e de punir, no que tange ao
exercicio de atividades profissionais.’ (Didrio da Justica, Se¢do 1, p. 50, em
25/02/2000).

23.Ha que se destacar, ainda no ambito da jurisprudéncia do Pretorio
Excelso, o julgamento do MS n° 22643, impetrado pelo Conselho Regional
de Medicina do Estado de Santa Catarina, no qual o Pleno daquele Tribunal,
em sessdo de 06/08/1998, considerou os Conselhos Regionais de Medicina,
como sucede com o Conselho Federal, como autarquias federais sujeitas a
prestacdo de contas ao Tribunal de Contas da Unido, por for¢a do disposto
no inciso Il do art. 71 da atual Constituicdo.

24.Também nesse sentido é o voto, de 11/04/1996, do eminente
Ministro Carlos Velloso, no Mandado de Seguranca n°®21.797-9, impetrado
pelo Conselho Federal de Odontologia no Supremo Tribunal Federal, o
qual assim inicia, textualmente:

‘Como bem registra o Ministério Publico Federal, é estatal a atividade
de fiscalizagdo do exercicio profissional (C.F., art. 5, XIII; art. 21, XXIV; art.
22, XVI). Dai a afirmativa, que é correta, no sentido de que as entidades
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fiscalizadoras do exercicio profissional ‘exercem fungdes tipicamente
publicas e, por essa razdo, regem-se pelas regras de Direito Publico’.’

25.Pelo que foi dito, a nosso ver, resta claro o cardter autdarquico das
entidades fiscalizadoras das profissées regulamentadas, ndo assistindo razdo
ao Recorrente nessa questdo.

26.No tocante ao pedido do Recorrente de que seja declarada a
impropriedade de se exigir o pronunciamento do Ministro de Estado no
ambito da prestagdo de contas do Conselho Regional de Contabilidade de
Roraima, cumpre esclarecer que, com a superveniéncia da IN/TCU n° 29/
1999, que alterou a IN/TCU n° 12/1996, o Controle Interno foi liberado da
obrigatoriedade de elaborar o relatorio e certificado de auditoria, bem
como de emitir o parecer do dirigente do orgdo de Controle Interno e de
colher o pronunciamento do Ministro de Estado, no que se refere as
prestagoes de contas dos conselhos de fiscalizagdo das profissées liberais a
partir do exercicio de 1997, inclusive.

27 Impende consignar que a questdo ora suscitada ja foi objeto de
andlise pelo eminente Ministro Guilherme Palmeira nos autos do TC n°
016.785/1999-1, no qual foi proferido o Acordao n°® 149/2000 — Plendrio.
Nagquela oportunidade, o Tribunal Pleno confirmou a aplicabilidade da
Resolugdo n° 29/1999, mesmo em face da liminar concedida pelo STF na
ADIn n°1.717-6.

28.No entanto, em que pese ndo estar o Conselho Regional de
Contabilidade obrigado a apresentar o pronunciamento do Ministro de
Estado, nos termos da IN/TCU n°29/1999, a nosso ver, ndo deve ser acolhido
o requerimento do Recorrente no sentido de ser declarada a impropriedade
da exigéncia do pronunciamento, devendo apenas ser esclarecido a ele
sobre a mencionada instru¢do normativa, a qual constitui o fundamento
normativo que exime os conselhos de fiscalizag¢do do exercicio profissional
desse procedimento.

14.Diante dessas consideragdes, a SERUR fez a seguinte proposta:

a) ’seja o presente Pedido de Reexame conhecido, por atender ao
estabelecido nos arts. 48 e 33 da Lei n° 8.443/1992, para, no meérito,
conceder-lhe provimento parcial, sendo modificado o teor da Decisdo n°
181/2000 no sentido de ser retirado o nome do Conselho Regional de
Contabilidade de Roraima da relagdo processual, considerando que este
protocolou a sua prestagdo de contas relativa ao exercicio de 1997, neste
Tribunal, em 15/07/1999;

b)seja esclarecido ao Recorrente que, nos termos da IN/TCU n° 29/
1999, que alterou a IN/TCU n° 12/1996, os conselhos de fiscaliza¢do do
exercicio profissional estdo isentos de apresentar o pronunciamento do
Ministro de Estado no ambito de sua prestagdo de contas;
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c)seja o Recorrente informado da deliberag¢do que vier a ser
proferida.”

15.0 Parquet anuiu a precedente analise. Entretanto, considerando a ndo-
apresentagdo da prestacdo de contas do CRO, relativa ao exercicio de 1997, e ndo se
tendo noticia da instauragdo da TCE, propde a restituicdo dos autos ao Ministro-
Relator a quo, para a audiéncia do Presidente do CRO/RR.

E o Relatério.

VOTO

16.Conforme verificado no relatorio precedente, o presente recurso foi
interposto dentro do prazo legal e preenche os demais requisitos de admissibilidade,
devendo, desta forma, ser conhecido pelo Tribunal. Apesar de ter sido indicada a
espécie “Recurso de Reconsideragdo”, considerando o interesse na reforma de
decisdo em processo de representagdo, concluimos que deveria ter sido interposto
“Pedido de Reexame”. Como bem assentou a Unidade Técnica, por meio do principio
da fungibilidade recursal, o expediente pode ser conhecido, atendendo aos principios
do formalismo moderado e da ampla defesa.

17.Inicialmente, postula o recorrente a retirada do nome do Conselho Regional
de Contabilidade da relagdo processual, com a justificativa de que a prestagdo de
contas exigida ja foi protocolada nesta Corte.

18.Embora o recorrente ndo encaminhe uma via com o “recebido” pelo servigo
de protocolo desta Corte, em consulta ao Sistema Processus, a Secretaria de Recursos
evidenciou que a argumentag@o do recorrente é procedente, pois a citada Prestagdo
de Contas tramitava sob o TC- 016.743/1999-7.

19.Consta do mesmo Sistema Processus que o referido processo foi autuado
em 28.12.1999, inclusive ja tendo sido julgado regular, dando-se quitagdo plena aos
responsaveis, consoante deliberacéo da Primeira Cdmara (Relagéo n° 27/2001 - Gab.
do Min. Walton Alencar Rodrigues, Atan® 12/2001, em Sessdo de 17.04.2001).

20.Como a Decisdo n° 181/2000 — TCU — 2% Camara foi prolatada em Sesséo de
25.05.2000, observo que assiste razdo ao recorrente, cabendo a reforma da deciso
atacada neste ponto.

21.Cabe, agora, analisar a alega¢do de que os Conselhos de Contabilidade
néo estdo submetidos as regras de direito publico.

22.A jurisprudéncia desta Corte posicionou-se no sentido de atribuir a tais
entidades natureza autarquica. Extraio esse entendimento do Voto do Exmo. Ministro
Lincoln Magalhies da Rocha, nos autos do TC-675.282/96-9 (Decisao 830/96 - Plenario
- Ata 51/96):

“2 - Firmar entendimento de que:

a) os Conselhos de Fiscaliza¢do do Exercicio Profissional tém a natureza
de autarquia especial, sendo, portanto, participes da Administra¢do Indireta da
Unido,
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23.0 surgimento do Lei n® 9.649/98 trouxe nova polémica ao tema, pois em seu
art. 58 procurou estabelecer o carater privado dos conselhos.

24 Diante da inovagdo legislativa, o Plenario desta Corte prolatou a Decisdo
n°®701/98, onde foi analisada a repercussdo dos efeitos da Medida Proviséria n® 1.549
(posteriormente convertida na Lei n® 9.649/98) na atividade de controle exercida pelo
TCU. Por conseguinte ficou decidido da seguinte forma:

“8.1 - firmar o entendimento de que os Conselhos de Fiscalizacdo do Exercicio
Profissional estdo obrigados a prestar contas a este Tribunal, em face do disposto
nos arts. 5° 6° 7°e 8°da Lei n. 8.443/92;”

25.Esse mesmo dispositivo legal foi tema da Ac8o Direta de
Inconstitucionalidade n° 1717-6/DF, onde o Supremo Tribunal Federal suspendeu a
eficacia do caput e demais paragrafos do citado art. 58, exceto o § 3°, pois foi
considerada prejudicada a acdo direta com relacdo ao ultimo em virtude de alteracdo
na Constituigdo.

26.Entendo que aquela Corte Constitucional, ao suspender a eficacia de tais
dispositivos, confirmou a natureza autarquica dos Conselhos de Fiscalizagdo
Profissional. Assim, a jurisprudéncia deste Tribunal ndo merece quaisquer reparos.

27.Com relagdo ao pedido de que seja declarado desnecessario o
pronunciamento do Ministro de Estado, temos que a questdo foi devidamente
abordada nos autos do TC-016.785/1999-1, por meio do Acérdao n® 149/2000 — TCU
— Plenario. Nesse decisum, o Exmo. Ministro Guilherme Palmeira defendeu tese no
sentido da aplicabilidade da IN/TCU n° 29/1999, mesmo com o advento da liminar
concedida na citada ADIn n® 1717-6/DF.

28.Assim, cabe o esclarecimento ao recorrente, conforme proposto pela
Unidade Técnica, que, nos termos da IN/TCU n°29/1999, que alterou a IN/TCU n° 12/
1996, os Conselhos de Fiscalizagdo do Exercicio Profissional estdo isentos de
apresentar o pronunciamento do Ministro de Estado no ambito de sua prestagdo de
contas.

29.Nesse contexto, ndo poderia deixar de assinalar que em recente deliberagéo
(Decisao n°® 813/2002 - TC-013.067/2001-5), adotada na Sessao de 03 de julho do
corrente, o Tribunal Pleno, acolhendo o Parecer do nobre Ministro Benjamin Zymler,
decidiu acatar “a proposta de alteragdo da IN TCU n° 12/96 encaminhada pelo eminente
Ministro Adylson Motta, na forma do Projeto de Instrugdo Normativa em anexo”.

30.Com a aprovagao do referido Projeto, passou a viger na ambito desta Corte
a Instru¢do Normativa n® 042, de 03.07.2202, que, dentre outras alteragdes promovidas,
acresceu ao art. 18 da IN TCU n°® 12/96 um § 3° com a seguinte redacdo, verbis:

“§ 3°As entidades de fiscalizagdo do exercicio profissional estdo dispensadas
de apresentar a prestacdo de contas anual ao Tribunal, sem prejuizo da manutengdo
das demais formas de fiscalizag¢do.”
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31.Cumpre, todavia, notar que aludida alteracéio no se aplica ao caso vertente,
porquanto as disposigdes do referido ato normativo ndo tém aplicabilidade as contas
do exercicio financeiro de 1997, na forma do preceito contido em seu art. 3°.

32.Quanto a proposta do Ministério Publico no sentido de serem os autos
remetidos ao Relator a gquo para o prosseguimento do feito, com a audiéncia do
Presidente do Conselho Regional de Odontologia, concordo que os autos devem ser
encaminhados como sugerido. Porém, quanto a sugestdo de audiéncia, é uma
providéncia que fica ao descortino do citado Relator.

Ante o exposto, em esséncia, acolho as propostas uniformes exaradas nos
autos pela Unidade Técnica e pelo Ministério Publico, e voto por que o Tribunal
adote a deliberagdo que ora submeto a elevada consideragio da 2* Camara.

DECISAO N° 353/2002 — TCU — 22 CAMARA!

1. Processo TC-825.118/1998-0 (¢/ 1 volume)

2. Classe de Assunto: I — Pedido de Reexame

3. Interessado: Conselho Federal de Contabilidade — CFC

4. Entidades: Conselhos Regionais de Contabilidade, Enfermagem, Medicina,
Medicina Veterinaria e Odontologia, no Estado de Roraima

5. Ministro Relator: Valmir Campelo

6. Representante do Ministério Publico: Subprocurador-Geral Jatir Batista da
Cunha

7. Unidade Técnica: SERUR

8. Decisdo: A Segunda Camara, diante das razdes expostas pelo Relator,
DECIDE:

8.1. conhecer do presente Pedido de Reexame, com fundamento no art. 48 da
Lein® 8.443/92, para, no mérito, conceder-lhe provimento parcial;

8.2. retirar os nomes dos Conselhos Regional e Federal de Contabilidade dos
subitens 8.1 e 8.2 da Decisdo n° 181/2000 — TCU — 2* Camara, respectivamente,
mantendo inalterados os demais itens da citada decisio;

8.3. seja esclarecido ao Recorrente que, nos termos da IN/TCU n° 29/1999, que
alterou a IN/TCU n° 12/1996, os Conselhos de Fiscalizagido do Exercicio Profissional
estdo isentos de apresentar o pronunciamento do Ministro de Estado no ambito de
sua prestacdo de contas;

8.4. dar ciéncia aos Conselhos Federal e Regional de Contabilidade, este no
Estado de Roraima, do inteiro teor desta Decisdo, bem como do Relatorio e Voto que
a fundamentam;

8.5. encaminhar estes autos ao Ministro-Relator a quo para o prosseguimento
do feito.

9.Atan®27/2002 —2* Camara

! Publicada no DOU de 05/08/2002.
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10. Data da Sessdo: 25/07/2002 — Ordinaria

11. Especificag¢do do quorum:

11.1. Ministros presentes: Adylson Motta (na Presidéncia), Valmir Campelo
(Relator), Benjamin Zymler e o Ministro-Substituto Marcos Bemquerer Costa.

11.2. Ministro que alegou impedimento: Marcos Bemquerer Costa.

ADYLSONMOTTA
na Presidéncia

VALMIR CAMPELO
Ministro-Relator
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AGETOP - AUDITORIA NAS OBRAS DO COMPLEXO
PRISIONAL DE GOIANIA/GO
Relatorio de Auditoria

Ministro-Relator Guilherme Palmeira

Grupo II - Classe V — Plenario

TC-007.441/2001-5 (c/15 volumes)

Apensos: TC-002.848/2002-3, TC-011.410/2000-7 e TC-004.865/2002-3
Natureza: Relatorio de Auditoria

Orgdo: Agéncia Goiana de Transportes e Obras Publicas - AGETOP
Interessado: Congresso Nacional

Ementa: Fiscobras 2001. Auditoria nas obras do Complexo Prisional
de Goidnia/GO. Celebragdo de aditivos contratuais contemplando
acréscimos em percentual superior ao fixado em norma legal. Nao-realizag¢do
do certame licitatorio para a construg¢do do hospital e presidio.
Superfaturamento de precos. Conversdo dos autos em tomada de contas
especial. Citag¢do. Determinagdes. Envio de copia da deliberagdo aos érgdos
competentes.

RELATORIO

Cuidam os autos de Relatdrio da Auditoria realizada pela SECEX/GO, no
periodo de 28/05 a 13/06/2001, na Agéncia Goiana de Transportes e Obras Publicas -
AGETOP, em cumprimento ao previsto no Plano Especial aprovado pela Decisdo n°
122/2001-Plenario (Fiscobras 2001). Referida auditoria teve por objetivo verificar a
regularidade da aplicag@o dos recursos federais destinados as obras do Complexo
Prisional de Goiania/GO, integrado pela Casa de Prisao Provisoria, pelo Hospital de
Custddia e pelo Presidio Regional.

Segundo informado, para a execucdo de tais obras, o Ministério da Justica
repassou, a conta do Fundo Penitenciario Nacional-FUNPEN, recursos ao Governo
do Estado de Goiés, por for¢ca dos Convénios n* 015/1996, 047/1998 e 048/1998, no
montante de R$ 16.209.752,60 (dezesseis milhdes, duzentos e nove mil, setecentos e
cinqlienta e dois reais e sessenta centavos), durante o periodo de 1996 a 2000. O
Governo do Estado, por seu turno, destinou ao empreendimento a importancia de R$
21.022.843,53 (vinte e um milhdes, vinte e dois mil, oitocentos e quarenta e trés reais
e cinqiienta e trés centavos). Foi despendido, portanto, nas obras, até¢ o final da
auditoria, o total de R$ 37.232.596,13 (trinta e sete milhdes, duzentos e trinta e dois
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mil, quinhentos e noventa e seis reais e treze centavos), representando a participacdo
da Unido 43,54% desse valor.

Nos termos ainda informados, encontram-se concluidos e em funcionamento
a Casa de Prisdo Provisdria (ou Casa de Custodia) e o Hospital de Custddia, estando
o Presidio com as obras embargadas, em decorréncia de decisgo judicial.

De acordo com os dados obtidos pela equipe de auditoria, o Governo do
Estado de Goias, por intermédio de seu drgao encarregado a época - Empresa Estadual
de Obras Publicas/EMOP - celebrou contrato (de n® 402/1992) com a firma Soares
Leone S/A-Construtora ¢ Pavimentadora (vencedora da Concorréncia de mesmo
nimero), em 16/02/1993, objetivando a execugo dos servigos de “construcdo do
Presidio Regional de Goidnia - Primeira etapa”, que passou a denominar-se Casa
de Prisdo Provisoria.

Posteriormente, foram firmados quatorze aditivos ao contrato original, dos
quais a equipe destacou os seguintes:

“-29/12/1995 (mesma data da Ordem de Servigo para o inicio das obras) -
aditivo para valor do contrato em real e atualizacdo dos pregos para julho/1995,
passando seu valor para R$ 10.761.400,27,

- 27/02/1996 - termo aditivo de subcontratag¢do parcial firmado entre a
Soares Leone S/A e a empresa Fuad Rassi Engenharia, Industria e Comércio Ltda.,
com a interveniéncia da Empresa Estadual de Obras Publicas, que transferiu o
contrato 402/92 para a Fuad Rassi. O valor desse aditivo foi de R$ 10.653.786,27
(R8 10.761.400,27 menos RS 107.614,00). A equipe teve acesso a um contrato
firmado entre as duas empreiteiras em 08/02/1996. Nele ficou avencado que a
Soares Leone emitiria nota fiscal no valor da primeira parcela R$ 107.614,00),
outorgando procuragdo para a Fuad Rassi receber essa fatura junto a EMOP. Isso
foi feito para que ficasse configurada a subcontrata¢do apenas parcial. Pelo
contrato, a Fuad Rassi pagaria R$ 350.000,00 a Soares Leone (R$ 100.000,00
mais quatro parcelas de R$ 62.500,00);

- 30/12/1997 - aditivo referente a acréscimos de quantitativos de servigos ja
previstos no contrato original e acréscimos de servigos ndo previstos, no valor de
R$ 8.917.124,88 (a precos de dezembro/1995);

- 02/07/1998 - aditivo referente a acréscimos de servigos ndo previstos
(penitencidria de seguran¢a mdxima e Hospital de Custédia), no valor de R$
22.824.836,33,

- 1909/1998 - aditivo referente ao pagamento de equipamentos de proteg¢do
individual usados pelos operdrios da Fuad Rassi, no valor de R$ 245.380,62;

- 15/12/1998 - aditivo referente a construgdo de rede de agua pluvial, no
valor de R$ 647.023,85;

-15/12/1998 - aditivo referente a servigos adicionais, no valor de R$ 614.497,58”.

Em razdo de indicios de irregularidades verificados na aplicacéo dos recursos,
a equipe propos a audiéncia do presidente da AGETOP (sucessora do Consorcio
Rodoviario Intermunicipal S/A-CRISA, que, por sua vez, sucedeu a EMOP na
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administra¢do das obras), Sr. Carlos Rosemberg Gongalves dos Reis, sobre as
seguintes ocorréncias:

“a) celebragdo do aditivo n° 04/98 ao contrato n° 402/92, no valor de R$
245.380,62, para inclusdo de equipamentos de prote¢@o individual, exigéncia do
Ministério do Trabalho, cuja despesa de aquisicdo deveria ser coberta pela
construtora;

b) celebragdo do aditivo n° 06/98 ao contrato n° 402/92, no valor de R$
614.497,58, no qual foi incluida despesa de R$ 71.589,50, relativa a mao-de-obra,
inobstante a cobranga concomitante de BDI sobre a propria mdo-de-obra, vez que
ndo restou demonstrado que as mesmas ndo fazem parte do BDI;

¢) pregos contratados que estdo no minimo 67,72% acima do prego de
mercado, calculado com base no sistema da Caixa Econdémica Federal, podendo
ainda ser bem maior, uma vez que vdrios itens de servi¢co foram expressos
indevidamente em verba, sem qualquer detalhamento quantitativo, de modo que
ndo puderam compor os calculos percentuais comparativos;

d) celebracdo de termos aditivos ao contrato n° 402/92 em valores
percentuais de mais de 300%, superiores ao limite de 25% fixado pelo § 1°do art.
65 da Lei n° 8.666/93, e em desacordo com a Decisdo n° 215/99-Plenario-TCU;

e) inclusdo de obras novas, diversas da licitada, como o Hospital de Custodia
e a penitencidria destinada aos presos condenados, o que ensejaria a realizagdo
de novos processos licitatorios, conforme determina o art. 2° da Lei n° 8.666/93;

1) sub-rogagdo do sobredito contrato a Fuad Rassi, com anuéncia da
Empresa Estadual de Obras Publicas/EMOP, quando o contrato previa apenas
subempreitadas de trabalhos ou servicos especializados, continuando a contratada
responsavel perante a EMOP pelos servicos dos subempreiteiros, em afronta aos
principios constitucionais da igualdade e da moralidade;

g) transferéncia dos recursos do convénio para contas correntes no Banco
do Estado de Goias-BEG, contrariando clausula dos termos dos convénios firmados
com o Ministério da Justi¢a que estipulava a sua mantenca em conta especifica do
Banco do Brasil S.A., bem como as Instrugdes n* 02/93 e 01/97 da Secretaria do
Tesouro Nacional;

h) inexisténcia de projeto basico para a construgdo do Hospital e do Presidio
Regional, em desacordo com o estabelecido pela Lei n° 8.666/93, artigo 7°, § 2°,
inciso I;

1) realizacdo de alteracdes fisicas no objeto do contrato, sem respaldo legal,
tais como: exclusdo de edificacdo de muro e inclusdo de galpdes com forno para
ceramica”.

Na mesma ocasido, a equipe de auditoria propos que fosse constituida equipe
multidisciplinar composta por técnicos da Caixa Economica Federal e do TCU, com o
objetivo de proceder ao “levantamento do verdadeiro custo da obra, a fim de se
aquilatar com precisdo o possivel superfaturamento praticado, para a exata
quantificacdo do débito”. Propos ainda a promoc¢do de diligéncia ao Ministério da
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Justica com vistas a obteng@o de informagdes sobre a situagdo das prestagdes de
contas correspondentes.

Por despacho, autorizei a realizagdo das medidas acima mencionadas, tendo o
Exmo. Sr. Ministro-Presidente encaminhado expediente a Superintendéncia da CEF
em Goias, de modo a formalizar o pedido de cooperagdo daquela entidade na execucéo
dos trabalhos de fiscalizag3o.

Atendendo prontamente ao pleito, a CEF colocou a disposi¢do do Tribunal
“servigo técnico especializado de engenharia para assessorar a equipe de auditoria
da SECEX/GO”.

Realizados os trabalhos a cargo da entidade e encaminhadas as justificativas
e informagdes solicitadas, o Analista da SECEX/GO responsavel pela instrugdo
manifestou-se nos seguintes termos:

Em resposta a audiéncia, a AGETOP encaminhou a documentagio constante
do Volume III, cujo teor trouxe justificativas atinentes as alineas ‘a’ a ‘g’
supramencionadas, mantendo-se silente quanto as alineas ‘h’ e ‘i’. Tais justificativas
se resumem nos seguintes argumentos:

a) A celebrag@o do aditivo n® 04/98 deu-se em virtude de exigéncia da Delegacia
do Trabalho para o CRISA ocorrida no ano de 1997, posteriormente, portanto, a
assinatura do contrato, firmado em 1992. Isto se justifica pois ndo pode haver
locupletamento por parte do Poder Publico, o que ¢ totalmente ilegal.

b) Com rela¢do ao aditivo n° 06/98, o item administragdo local, como
engenheiro, mestre, encarregado, vigia e almoxarife, sempre foi discriminado a
parte no or¢camento, ndo estando incluso no BDI. Sendo assim, tal acréscimo foi
formalizado para que ndo se comprometesse a continuidade da obra.

¢) Os pregos praticados estdo de acordo com a tabela da AGETOP, que é
utilizada por diversos orgdos publicos estaduais e municipais. Deve ser esclarecido
que a corregdo dos pregos unitarios pelo INCC, desde a época do contrato, ensejou
a corregdo daqueles valores a precos superiores aos utilizados pela AGETOP em
sua propria tabela de pregos, mas em percentual bem menor do que os 67,62%
citados.

d) Quanto a celebraggo dos aditivos em valores percentuais de mais de 300%,
cumpre inicialmente considerar que a aplicagdo do § 4° do art. 55 do Decreto-lei n°
2.300/86, fundamentada em justificativas idoneas, regula o aumento de servigos com
o fim de manter-se o equilibrio econdmico-financeiro do contrato para o objeto que,
no caso, permaneceu 0 mesmo, em que pese o aumento de quantitativos, os quais
foram absolutamente necessarios. Esse incremento atendeu a objetivos de interesse
publico, haja vista rebelido ocorrida em 1996 no Cepaigo, e foi examinado e aprovado
pela auditoria técnica do Tribunal de Contas do Estado de Goiés.

d.1)“...aLein®8.666/93, ao criar hip6teses novas de prorrogagio dos contratos
administrativos e determinar sejam elas aplicadas aos contratos em execugao e regidos
pelo Decreto-lei n® 2.300/86, ndo pode cingir as repercussdes desses novos casos de
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prorrogacdes ao seu regramento se a respeito dos mesmos existir dispositivo
especificamente incidente e aplicado as suas conseqii€ncias no citado Decreto-lei,
pois estaria invadindo, por via obliqua, a seara do ato juridico perfeito’.

e) ‘Entendemos ndo haver ilegalidade na contratagdo de novos trabalhos sem
licitagdo, como na hipdtese vertente, para atender a irrecusavel interesse publico
consistente em evitar a paralisagdo das obras e servigos em pleno andamento, cuja
concluso ndo se possa fazer apenas com os meios originalmente estipulados, obras
e servigos esses, registre-se, cuja conclusio ja foi terrivelmente retardada e penalizada,
em detrimento dos legitimos interesses publicos (...), em razdo dos atrasos e
descontinuidades de repasses dos recursos a eles destinados, por parte do governo
federal.

A contrapartida dessa conclusdo, da mesma forma, ndo atende ao interesse
publico legitimo, pois paralisar as obras e servigos para permitir a abertura da
licitagdo apenas porque outras empresas podem ter interesse nos novos trabalhos
— que ndo puderam disputar, eis que ndo foram licitados originalmente — seria
sobrepor o interesse privado ao publico. Apresenta-se ndo apenas irracional, mas
oneroso, obrigar o Estado a rescindir o contrato, indenizando a empresa pelos
prejuizos dai decorrentes, para, em seguida, depois de submeter o ja sacrificado
andamento das obras a nova longa espera, contratar outra empresa — ou a mesma
— e pagar novamente pelo que foi desfeito.’

f) O Decreto-lei n° 2.300/86 permitia a sub-rogagdo do contrato a Fuad
Rassi. Isto se deveu ao desinteresse da empresa Soares Leone pela continuidade do
trabalho e a extremada urgéncia de que a questdo fosse resolvida, objetivando-se
o interesse publico.

g) A conta corrente do BEG recebia, exclusivamente, recursos oriundos do
Ministério da Justica, e estava em nome da Secretaria de Estado de Transportes, que
era a gestora do convénio. Trata-se de uma praxe que era seguida pela diretoria do
CRISA; todavia, com a IN STN n° 01/97, abriu-se conta no Banco do Brasil para a
movimenta¢do financeira de todos os convénios federais.

5.No tocante a diligéncia, foi enviado, pelo Ministério da Justica, o oficio
de fls. 450/475 informando que todas as prestagdes de contas, relativas aos trés
convénios, foram aprovadas e nada mencionando acerca de qualquer indicio da
existéncia de superfaturamento.

6.Com relagdo ao novo levantamento de custos, o Exmo. Sr. Ministro-Relator
anuiu a proposta (fl. 430), de modo que o Presidente desta Corte enderegcou a
Caixa Economica Federal o oficio de fl. 431, solicitando a disponibilizagcdo de
servigo técnico especializado na drea de avaliagdo e pericia de engenharia.

7.Prontamente, esta SECEX-GO foi atendida pela Instituicdo (fl. 444) com
uma equipe composta por dois engenheiros e quatro estagiarios, que estiveram, no
periodo de 01.10 a 26.10.2001, envidando os esfor¢os necessdrios a avaliagdo do
custo total do empreendimento, com vistas a confirmagdo das suspeitas entdo
existentes de superfaturamento. Vale dizer que os trabalhos desta valorosa equipe
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foram por nés acompanhados tanto na sede da AGETOP como nas obras do
complexo prisional e nesta Secretaria, onde o levantamento foi consolidado.

7.1Conquanto todas as informagdes, documentos e projetos requeridos, junto
a Agéncia Estadual, ndo nos tenham sido apresentados em sua totalidade, ou
mesmo na celeridade desejada, os técnicos da Caixa conseguiram chegar, com um
satisfatorio grau de precisdo, aos custos condizentes a realidade construtiva da
obra, inobstante salientarmos que, devido a auséncia de alguns projetos, certos
quantitativos ndo foram conferidos, como aqueles referentes a terraplenagem do
Presidio Regional. Com efeito, alguns itens or¢amentarios foram considerados nos
valores e quantidades pagos, para que a idoneidade da pericia ndo fosse sequer
comprometida por possiveis questionamentos sobre a utilizacdo de mecanismos de
estimativa. Se assim o fosse, provavelmente, o sobreprego seria ainda mais elevado.

7.20 parecer emitido pela equipe técnica (fls. 590/672) ostenta minudente
explanagdo sobre o desenvolvimento dos trabalhos e suas etapas, quais sejam:
levantamento do estdgio da obra; determinagdo do custo; e levantamento dos
custos pagos, bem como sobre a consolidagdo dos resultados. Com relagdo a
elaboragdo das planilhas or¢amentarias, ressaltamos as seguintes observagdes:

- foram quantificados itens que ndo constavam das planilhas de medicdo
utilizadas para pagamento;

- foram excluidos alguns itens efetivamente pagos, cuja existéncia fisica ndo
foi constatada quando da vistoria ao empreendimento; e

- diversos quantitativos de servigos executados estavam elevados ou
subestimados em relagdo as medigdes.

7.3No que concerne ao cdlculo financeiro das diferencgas relativas ao que
foi pago pela AGETOP e ao que foi avaliado pela equipe, chegamos a conclusdo de
que a melhor forma de fazé-lo seria tomar como base a propria tabela de pregos do
CRISA, na data base de dezembro de 1995, ocasido em que os precos contratados
foram convertidos para o Real e em que foi emitida a primeira Ordem de Servigo.
Desse modo, todos os custos aferidos pela equipe dizem respeito aquela data. Com
efeito, expurgando-se os reajustes, foram desembolsados em favor da empresa Fuad
Rassi, a pregos de dezembro de 1995, R$ 30.162.313,87; outrossim, os técnicos da
CEF aquilataram o custo correspondente ao estdgio atual da obra em R$
17.448.070,10, o que significa um superfaturamento da ordem de RS 12.714.243,77,
ou seja, 42,15% da totalidade dos gastos e 72,87% acima dos precos de mercado,
precos estes, repita-se, segundo a tabela que o Orgio Estadual utilizava & época.

7.4Essa distor¢do iniciou-se ja mesmo ao tempo em que se liberou a primeira
ordem de servigo, em 29.12.1995, quando o contrato foi reajustado para o Real,
pelo indice do INCC — conforme estava previsto -, para valores cerca de 20%
acima dos pregos da sobredita tabela do CRISA. Ora, se esses pregos se mostravam
elevados, ndo conseguimos compreender os motivos que levaram o Orgdo estadual
a dar continuidade a um acordo facilmente rescindivel, porquanto ainda ndo se
havia comegado a execugdo de seu objeto. No caso, o mais econémico para a
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Administragdo Publica seria a realiza¢do de novo feito licitatorio. Por outra via,
a situagdo se agravou ainda mais em razdo do incompleto e defeituoso projeto
basico, cuja correg¢do consubstanciou-se na confecgdo de novos projetos e promogdo
de alteragdes, pertinentes ao projeto basico, que potencializaram as discrepdancias.

7.54 propdsito, a planilha comparativa de fls. 596 e 657 espelha muito bem
essas discrepancias. Além da redugdo das despesas de construgdo relativas a cada
servigo executado, a equipe da CEF achou por bem excluir itens como cantina
(alimentag¢do dos funciondarios) e vale-transporte, por considerd-los parte
integrante do percentual de 130%, utilizado como pardmetro para o calculo dos
encargos sociais. Foram excluidas também despesas com aluguel de veiculos e
com a cobranga de taxa de administragdo de 5% pelo Estado, porque incompativeis
com o objeto (vide subitem 3.1 desta Instrugdo - clausulas questiondaveis).

7.6Por conseguinte, caracterizado o sobreprego, resta-nos convencionar a
sistemadtica que melhor se adequa a responsabiliza¢do dos implicados e a
quantificagcdo dos recursos federais desperdicados. Em primeiro lugar, mesmo
subentendendo-se que tanto os diversos diretores como os fiscais do CRISA e da
AGETOP sejam co-responsdveis, em nosso sentir, com vistas a conveniéncia da
celeridade processual desejada, mais vantajosa seria a citagdo solidaria dos
presidentes desses Orgdos e do representante legal da construtora. Por outro lado,
quanto ao débito, afigura-se-nos que deva ser calculado tomando-se como
parametro o percentual de 42,15% sobre os recursos federais envolvidos, conforme
demonstrado no item 7.3 desta Instrugdo, e as datas em que foram liberados (vide
fls. 507, 535 e 572).

Quanto a andlise das justificativas oferecidas pela AGETOP, tecemos as
seguintes consideragdes:

a) A exigéncia de utiliza¢do de equipamentos individuais de prote¢do é
muito anterior a 1997, uma vez que remonta aos idos do ano de 1978, quando a
Portaria n° 3.214 e a NR n° 06, ambas do Ministério do Trabalho, os tornou
obrigatorios. Sendo assim, ndo ha como compactuar-se com a inclusdo dessa
despesa, que nos pareceu uma forma de transferéncia irregular de recursos publicos
ao particular, ou mesmo com a idéia de que uma firma do porte da Fuad Rassi
tenha deixado, até aquele momento, seus funciondrios trabalharem sem a protegdo
dos aduzidos equipamentos. Desta forma, como tal despesa ndo foi glosada pela
equipe técnica da CEF, entendemos que o percentual alvitrado no subitem 7.6
acima deva ser reavaliado para 42,97% e o superfaturamento para 74,26%.

b) Em que pese a insisténcia da Agéncia em afirmar que aquela mao-de-obra
ndo integra os calculos do BDI, nada obstante nossa discordancia, com a metodologia
de céalculo empregada no parecer da CEF, a discussao fica sem sentido, pois tal gasto
foi considerado no item ‘Servigos Preliminares’, incluido, portanto, na avaliagdo do
custo do empreendimento a niveis de mercado, e or¢ado a um valor bem menor, diga-
se de passagem, do que o do questionado aditivo.
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¢) Ainda que se defenda que o sobrepreco seja pequeno em relagdo a sua
tabela, a AGETOP ndo apresentou qualquer elemento que seja bastante o suficiente
para invalidar o laudo da CEF, que aponta 72,87% de superfaturamento.

d) A alegagdo de que o Decreto-lei n°® 2.300/86 ndo vedava acréscimos nos
quantitativos contratados ndo deve ser aplicada ao feito, ou seja, para acréscimos
tdo expressivos, pois isso vai de encontro ao disposto no art. 7° do mesmo decreto-
lei, que estabelece a exigéncia de programacgdo para a totalidade da obra. A
situa¢do aqui é ainda mais grave porque a maioria dos aditivos cairam sobre a
constru¢do de duas obras completamente independentes do objeto original, de
modo que ndo havia obrigatoriedade, urgéncia ou razdo de interesse publico
superior que justificasse a auséncia do devido processo licitatorio. Ademais, mesmo
que admitissemos a inaplicabilidade do § 1°do art. 65 da Lei n°8.666/93 ao caso
vertente, ndo obstante o aludido Decreto-lei admitir acréscimos superiores aos
25%, ndo se pode interpretar a norma de forma a torna-la ineficaz quanto aos
principios maiores da licitagdo, ou seja, admitir que um contrato possa ser aditivado
em quantitativos ad infinitum implica anular o efeito de outros artigos da Lei
(competicdo, modalidade de licitagdo etc.).

e) Em que pese o Decreto-lei n° 2.300/86 permitir a sub-rogagdo, esta foi
efetuada em 08.02.1996, ocasido em que a matéria ja era regida pela Lei n°8.666/93,
que abdicou do uso desse instituto e permitiu somente a subcontratagdo dos acordos
administrativos. E 6bvio que a vedacdo a sub-rogacdo da maioria dos contratos
implica em certas descontinuidades da execugdo de obras publicas, haja vista os
demorados processos licitatorios que devem precedé-las, contudo, isso ndo pode
servir de escusa para o descumprimento do mandamus legal, a ndo ser em situagdo
de extrema necessidade, que, de fato, ndo vislumbramos in casu.

f) E lamentavel tomar ciéncia de que uma praxe possa prevalecer contra uma
norma federal (IN STN n°® 01/97), que foi editada justamente para evitar que os recursos
de um determinado convénio fossem movimentados juntamente com numerarios
oriundos de fontes diversas, facilitando-se o descontrole. Cabe-nos, portanto, alertar
o0 Orgdo para o cumprimento do normativo, apesar de ter-se deixado subtendido que
este procedimento foi corrigido.

9.Diante das inumeras irregularidades aqui amplamente expostas, seria de
bom alvitre que o Plendrio deste Tribunal fixasse, nos temos do art. 71, inciso IX,
da Constitui¢do Federal e do art. 45 da Lei n° 8.443/92, prazo para que a Agéncia
de Transportes e Obras Pubicas do Estado de Goias - AGETOP adote as providéncias
necessarias a anulacdo da licitacdo e a rescisdo do contrato sob comento, com
espeque nos artigos 49 e 78, inciso XII, c/c o artigo 79, inciso I, todos da Lei n°
8.666/93.

9.1Todavia, ndo podemos ignorar os efeitos do Mandado de Segurangca MS-
23550/DF, no qual o plendrio do Supremo Tribunal Federal, analisando decisdo
do TCU em processo de representagdo, manifestou que:
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¢

. nada exclui os procedimentos do Tribunal de Contas da aplicagdo
subsidiaria da lei geral de processo administrativos federal (L. 9.784/99), que
assegura aos administrados, entre outros, o direito a ‘ter ciéncia da tramitag¢do
dos processos administrativos em que tenha a condi¢do de interessado, ter vista
dos autos (art. 3°, 1), formular alegagdes e apresentar documentos antes da decisdo,
os quais serdo objeto de consideragdo pelo orgdo competente.’ A oportunidade de
defesa assegurada ao interessado ha de ser prévia a decisdo (...) .

9.2De conseqiiéncia, seria de bom tom que, adequando-se ao
supramencionado Decisum, esta Corte dé conhecimento a construtora da
tramitagdo deste processo.

10.Passando-se ao exame da diligéncia junto ao Ministério da Justica, é de
se conmsignar que estranhamos a aprovagdo das contas pelo orgdo repassador,
diante de tantas incongruéncias, amplamente discutidas ao longo deste Relatorio.
Com efeito, parece-nos de bom tom que se determine ao Ministério que, na
verifica¢do da regularidade das prestacoes de contas dos convénios por ele
firmados, se atenha ao cumprimento dos dispositivos da Lei n° 8.666/93 e suas
alteragoes, notadamente no que toca a ocorréncia de superfaturamento, sub-
rogacdo contratual e extrapolagdo do limite fixado pelo § 1° do art. 65, assim
como ao atendimento do que prescreve a IN STN n° 01/97, concernente a exigéncia
da abertura de conta individualizada no Banco do Brasil.

11.Por derradeiro, cumpre relatar que se encontra apenso ao presente
processo o TC n° 011.410/2000-7, cujo teor versa acerca de representa¢do,
formulada pela Procuradoria da Republica em Goids, no sentido de que fosse
promovida, por este Tribunal, auditoria nas obras em aprego (fl. 02). Outrossim, o
Ministério Publico Federal, as fls. 181/182 do referido processo, endossou o pedido
da D. Procuradoria, alegando o surgimento de indicios de superfaturamento no
curso de suas investigacoes. Posteriormente, em novas solicita¢des, constantes das
fls. 435 e 441, expedidas, respectivamente, pelo MPU em Goids e pela Advocacia-
Geral da Unido, intentam obter conhecimento sobre o andamento destes autos.
Entretanto, em seu despacho de fl. 446, o Exmo. Sr. Ministro-Relator esclareceu as
autoridades que a matéria ainda ndo foi apreciada pelo colegiado deste TCU.
Destarte, seguindo-se a linha de ag¢do adotada pelo Relator, entendemos que
qualquer informagdo as ilustres autoridades somente seja prestada apos a aludida
deliberagdo”. (grifos do original)

Conclusivamente, o ACE sugeriu, com endosso do Diretor-Substituto e da
Secretaria, que:

“I) se dé ciéncia a empreiteira Fuad Rassi Ltda., na pessoa do Sr. Jodo Artur
Rassi, da tramitag@o deste processo, no ambito do TCU, em que a mesma figura como
interessada, para que, caso entenda necessario, num prazo de 15 (quinze) dias, tenha
vista dos autos, formule alegagdes e apresente documentos;

1) seja o presente processo transformado em Tomada de Contas Especial,
nos termos do art. 47 da Lei n°8.443/92, sem embargo de que se promova a citagdo,
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consoante o disposto no art. 11 do mesmo diploma legal, dos Srs. Emircesar
Guimardes Baiocchi, Kennedy de Sousa Trindade, Edson Pereira Bueno e Carlos
Rosemberg Gongalves dos Reis e Jodo Artur Rassi - representante legal da Fuad
Rassi Engenharia, Indistria e Comércio Ltda. -, para que se manifestem, no prazo
de 15 (quinze) dias, acerca do superfaturamento, da ordem de 74,26%, concernente
aos recursos federais liberados, por meio dos Convénios MJ n* 015/96, 047/98 e
048/98, as obras do Complexo Prisional de Goidnia, ou recolham, aos cofres do
Tesouro Nacional, as importdncias abaixo discriminadas, a partir das respectivas
datas, corrigidas monetariamente e acrescidas dos encargos legais, até o dia do
efetivo recolhimento:

- R$ 729.449,27 (05.11.1996);

- R$ 537.125,00 (27.05.1997);

- R$ 537.125,00 (28.07.1997);

- R$ 911.341,70 (20.11.1997);

- R8 755.516,91 (15.12.1997);

- R$ 911.341,70 (19.12.1997);

- RS 1.289.100,00 (18.11.1998);

- R$ 859.400,00 (17.12.1999), e

- R$ 434.931,43 (17.07.2000);

111) seja determinado, com fulcro no inciso Il do art. 31 da IN/TCU n° 09/95:

a) ao Ministério da Justica que, na verificagdo da regularidade das
prestagdes de contas dos convénios por ele firmados, se atenha ao cumprimento
dos dispositivos da Lei n° 8.666/93 e suas alteragdes, notadamente no que toca a
ocorréncia de superfaturamento, sub-roga¢do contratual e extrapolag¢do do limite
fixado pelo § 1°do art. 65, assim como ao atendimento do que prescreve a IN STN
n° 01/97, concernente a exigéncia da abertura de conta individualizada no Banco
do Brasil; e

b) a Agéncia de Transportes e Obras Publicas do Estado de Goids - AGETOP
que, em se tratando de convénios, cujos recursos envolvidos sejam federais, observe
o cumprimento dos dispositivos da Lei n° 8.666/93 e suas alteracdes, notadamente
no que toca a preven¢do da ocorréncia de superfaturamento, sub-roga¢do
contratual e extrapolagdo do limite fixado pelo § 1° do art. 65, assim como o
atendimento do que prescreve a IN STN n° 01/97, concernente a exigéncia da
abertura de conta individualizada no Banco do Brasil;

1V) o Plendrio deste Tribunal fixe, nos termos do art. 71, inciso IX, da
Constitui¢do Federal e do art. 45 da Lei n°® 8.443/92, o prazo de 30 (trinta) dias
para que a Agéncia de Transportes e Obras Pubicas do Estado de Goids - AGETOP
adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei (art. 49 e art. 78,
inciso XII, c/c o art. 79, inciso I, da Lei n° 8.666/93), em relagdo a concorréncia
para a construgdo do Complexo Prisional de Goidnia e ao contrato n° 402/92 e
seus aditivos - assinado com a Fuad Rassi Engenharia, Industria e Comércio Ltda.-
, providéncias essas consistentes na anulag¢do da licitagdo e na rescisdo do contrato
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referido, uma vez que as aludidas obras, além de apresentarem indicios de
superfaturamento, lastrearam-se em um projeto bdsico impreciso que ensejou a
celebragdo de aditivos contratuais, cujos valores representaram, em sua totalidade,
um acréscimo em muito superior aos 25% permitidos pelo § 1°do art. 65 da Lei n°
8.666/93; e

V) se encaminhe ao Tribunal de Contas do Estado de Goids copia do Relatorio
e Voto a ser proferido”.

Ante a natureza da matéria, solicitei a oitiva do Ministério Publico, que, em
parecer da lavra de seu Procurador-Geral, Lucas Rocha Furtado, assim se pronunciou
quanto ao mérito:

Concordamos, em parte, com o alvitrado pela Secex/GO, pois, com as devidas
vénias, e pelas razbes que a seguir passaremos a aduzir, permitimo-nos sugerir ao
Tribunal caminho diverso em rela¢do a algumas das proposi¢des formuladas pela
unidade técnica.

-IV-

Nossa primeira objecdo em relag@o ao sugerido pela Secex/GO diz respeito a
proposicdo dirigida ao Tribunal no sentido de que seja assinado prazo de trinta dias
para que a Agéncia Goiana de Transportes e Obras Publicas proceda a anulagio da
concorréncia realizada para a contratacdo da obra de construgdo do Complexo Prisional
de Goiania e a rescisdo do Contrato n® 402/92 e seus aditivos, firmados com a empresa
Fuad Rassi Ltda. (item IV da proposta de folhas 682 e 683). A unidade técnica apresenta
como fundamento para essa proposicdo os indicios de superfaturamento da obra e a
utilizagdo de projeto basico impreciso, que acabou por ensejar a celebragio de aditivos
contratuais em valores que representam, em sua totalidade, um acréscimo muito
superior aos 25% permitidos em lei.

Com efeito, os elementos constantes dos autos evidenciam indicios de que os
termos aditivos ao Contrato n° 402/92 acabaram por desfigurar seriamente o projeto
original daquela obra. Ha, também, fortes indicios de pratica de precos superiores
aos praticados no mercado. Todavia, a despeito de tudo isso, entendemos que assinar
prazo para que se promova a anulacio da licitagdo ora discutida e a rescisdo do
Contrato n° 402/92 e seus aditivos ndo se revela, por ora, a medida mais adequada a
ser adotada pelo Tribunal de Contas da UniZo.

Nao podemos olvidar que as ocorréncias de irregularidades na celebragio e
na execugdo do Contrato n® 402/92 ainda estdo no campo dos indicios. Ou seja, ha
indicios dessas ocorréncias, com conseqiientes danos aos cofres publicos, mas o
Tribunal ainda ndo conta com todos os elementos necessarios a uma conclusio
inequivoca nesse sentido. Por essa razao, propugnar, por ora, a imediata anulagio da
licitacdo e a rescisdo do Contrato n® 402/92 significaria, a nosso ver, prejulgamento
dos principais pontos de discussdo envolvidos neste processo.

As irregularidades apontadas pela unidade técnica para formular proposta
nesse sentido guardam relagdo direta com os débitos apontados nos autos, os quais
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deram ensejo a proposta de conversdo deste processo em tomada de contas especial.
Assim, anular a licitag@o e rescindir o contrato, de pronto, significa admitir como
certos esses débitos antes mesmo que, no curso de uma TCE, seja instaurado o
contraditorio e aberta a possibilidade de ampla defesa a todos os responsaveis
arrolados nos autos. As dividas para com o erario ndo podem se tornar certas dessa
forma, mas apenas com a decisdo definitiva do Tribunal de Contas da Unio, que,
além de lhes dar esse carater de certeza, torna-as também liquidas (artigo 24 da Lei n°
8.443/92).

Somos, pois, pela supressdo do item IV da proposta formulada pela unidade
técnica (folha 683). Contudo, ainda que n3o defendamos a anulacdo imediata da
licitacdo e a também imediata rescisdo do Contrato n® 402/92 e seus aditivos, pelas
razdes que aqui estamos a expor, cumpre-nos lembrar que, caso o Tribunal decida por
esse caminho, devera atentar aos termos da decisdo do Supremo Tribunal Federal em
sede do mandado de seguran¢a n® MS-23.550-DF, relatado pelo Ministro Marco
Aurélio (DJ de 19.04.2001), em que se manifestou o entendimento de que, antes que
0 TCU decida fixar prazo para a anulag@o de um ato ou de um contrato administrativo,
assiste a empresa eventualmente prejudicada com essa decis@o o direito de ser
chamada a apresentar a defesa do ato ou do contrato que se pretende impugnar. Essa
providéncia foi sugerida no item I da proposta formulada pela Secex/GO (folha 682) e
devera, pois, anteceder a eventual ado¢do das medidas alvitradas no item IV da
mesma proposta.

-V-

Outro ponto da proposta formulada no ambito da Secex/GO sobre o qual
defendemos posi¢do diversa é o que diz respeito a imediata realizagdo de
determinacdes, a serem dirigidas ao Ministério da Justi¢a e a Agéncia de Transportes
e Obras Publicas do Estado de Goias, no sentido de que aqueles 6rgéos atentem a
observancia das normas que visam ‘a prevenc¢io da ocorréncia de superfaturamento,
sub-rogagdo contratual e extrapolacdo do limite fixado pelo § 1°, art. 65, assim como
o atendimento do que prescreve a IN STN n° 01/97, concernente a exigéncia da
abertura de conta individualizada no Banco do Brasil’ (item III da proposta, as 682 ¢
683).

Considerando que ja se realizou a audiéncia do responsavel em relagdo a
essas questdes (folhas 432 e 433 do volume 1) e considerando, ainda, que elas se
revelam imbricadas e, de certa forma, relacionadas a origem do débito apurado nestes
autos, e que, por isso, certamente retornardo a baila no curso da tomada de contas
especial, sugerimos que o TCU aguarde o deslinde deste processo para, s6 entdo,
decidir sobre a realizacdo das determinagdes alvitradas pela Secex/GO.

-VI-

Por fim, discordamos dos critérios utilizados pela Secex/GO para quantificar o
débito que deu ensejo a proposta de instauragdo de tomada de contas especial. A
unidade técnica quantificou o débito a partir das seguintes consideragdes (folhas
679 ¢ 680):
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7.3 (...) foram desembolsados em favor da empresa Fuad Rassi, a precos de
dezembro de 1995, R$ 30.162.313,87; outrossim, os técnicos da CEF aquilataram o
custo correspondente ao estagio atual da obra em R$ 17.448.070,10, o que significa
um superfaturamento da ordem de R$ 12.714.243,77, ou seja, 42,15% da totalidade
dos gastos e 72,87% acima dos pregos de mercado, pregos estes, repita-se, segundo
a tabela que o Orgdo Estadual utilizava a época.

()

7.6 (...) quanto ao débito, afigura-nos que deva ser calculado tomando-se
como parametro o percentual de 42,15% sobre os recursos federais envolvidos,
conforme demonstrado no item 7.3 desta Instrucdo, e as datas em que foram liberados
(vide fls. 507,535 ¢ 572).”

A Secex/GO propugna, pois, a existéncia de um débito proporcional a
participagdo da Unifo no empreendimento. Esse raciocinio, no entanto, ndo encontra
guarida na jurisprudéncia do TCU. Em casos como o que ora examinamos, o Tribunal
tem manifestado o entendimento de que o ressarcimento pelo que ndo se empregou
efetivamente no objeto do convénio deva caber integralmente ao ente federal
concedente, respeitando-se, obviamente, como limite de ressarcimento, o total das
transferéncias de recursos federais realizadas. Nesse sentido, citamos como exemplo
a Decisdo n°® 879/2001-TCU-Plenario, proferida em sessao realizada em 24.10.2001,
nos autos do TC-009.627/2000-8, que versou sobre trabalho de fiscalizagio realizado
nas obras de ampliagdo e modernizagido do Aeroporto Internacional de Salvador, para
as quais destinaram-se, mediante convénio, recursos da Unido e do Estado da Bahia.

Esse entendimento do TCU soa razodvel se considerarmos que, numa avenga
que se presta a consecugdo de um objeto de interesse comum de seus participes, em
que a atuagdo de um desses participes — o concedente — limita-se a realiza¢do da
prestagdo pecunidria aveng¢ada, enquanto ao outro participe — o convenente
executor — cabe, além de sua correspondente prestagdo pecunidria, também a
execu¢do do objeto do convénio, certas cautelas devem de ser observadas, de modo
a evitar que o segundo participe, malversando os recursos destinados a consecugdo
do objeto do convénio, imponha prejuizo ao primeiro. Ha que se acautelar,
principalmente, no sentido de que eventuais débitos, quaisquer que sejam sua
origem (inexecugdo do objeto, superfaturamento, desvio de finalidade ou desfalque),
impliquem for¢cosamente o ressarcimento em favor dos cofres do ente concedente,
em valor correspondente a totalidade dos débitos apurados. Isso representa, sem
duvida, um excelente meio de o concedente impor ao convenente executor uma
gestdo eficiente e proba dos recursos transferidos. De outra forma, isto é, devesse o
concedente arcar com os débitos proporcionalmente a sua participagdo na avenga,
seria de se esperar menor empenho do convenente executor na consecugdo do
objeto avencado.

Dessa forma, ndo obstante nos posicionar favoravelmente a proposta de
conversdo deste processo em tomada de contas especial, tal como sugeriu a unidade
técnica no item I de sua proposigdo (folha 682), entendemos deva o TCU considerar
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como débito a quantia correspondente a totalidade do sobrepreco até aqui
apurado, isto é, R$ 12.714.243,77, a pregos de dezembro de 1995, conforme se
consignou a folha 679.

~VII-

Foi juntado a este processo o TC-011.410/2000-7, que trata de
representagdo, formulada pela Procuradoria da Republica em Goids, em que se
traz a noticia da instaura¢do do inquérito civil publico n°® 08108.001995/99-71,
destinado a apurar a ocorréncia de excesso injustificado na fixagdo dos precos da
obra publica ora em comento.

Também juntou-se a este o TC-002.848/2002-3, que versa sobre solicita¢do
da Superintendéncia Regional em Goias do Departamento de Policia Federal,
formulada com vistas a instruir o inquérito policial n° 716/2001-SR/DPF/GO, que
também se relaciona a obra do Complexo Prisional de Goidnia.

Versando, ainda, sobre as mesmas obras, consta dos autos, a folha 439 do
volume 1, solicitacdo formulada pela Procuradoria da Unido em Goias, mediante
a qual buscou-se a obtengdo de elementos que pudessem subsidiar a promogdo dos
interesses da Unido na agdo de improbidade movida pelo Ministério Publico
Federal (processo n° 2001.35.00.006019-3).

Necessario se faz, pois, que o Tribunal encaminhe a Procuradoria da Republica
em Goias, a Procuradoria da Unido em Goids e a Superintendéncia Regional em Goias
do Departamento de Policia Federal copias da decisdo que vier a ser proferida neste
processo. Entendemos que igual providéncia deva ser adotada em relagdo ao Ministério
da Justica e a Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscalizagao do
Congresso Nacional.

- VIII-

Ante o exposto, este representante do Ministério Publico junto ao Tribunal
de Contas da Unido propde que o Tribunal decida pelas providéncias alvitradas
nos itens I, Il e V da proposta formulada pela unidade técnica as folhas 682 e 683.
Propée, ainda, este representante do MP/TCU:

a) no que tange ao item Il da proposta da Secex/GO, que o Tribunal considere
como débito a quantia correspondente a totalidade do sobrepre¢o apurado nos
autos, e

b) que o TCU encaminhe a Procuradoria da Republica em Goids, a Procuradoria
da Unido em Goias, a Superintendéncia Regional em Goids do Departamento de
Policia Federal, ao Ministério da Justica e a Comissdo Mista de Planos, Orcamentos
Publicos e Fiscalizagdo do Congresso Nacional cdpias da decisdo que vier a ser
proferida neste feito”.

E o Relatério.

VOTO

Consoante se observa do relatério que acabo de apresentar, a execucdo das
obras do Complexo Prisional de Goiania/GO, integrado pela Casa de Prisdo Provisoria,
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pelo Hospital de Custodia e pelo Presidio Regional, foi permeada de graves
irregularidades, as quais, embora estejam intrinsecamente imbricadas, necessitam ser
examinadas de per si, para fins de correta responsabilizacdo.

Em primeiro lugar, tem-se a questdo do superfaturamento, que, apurado pela
equipe da Caixa Econdmica Federal, com base na prdpria tabela de precos do érgdo
estadual, atingiu a quantia de R$ 12.714.243,77, representando 42,15% da totalidade
dos gastos. Para identificar o valor final do superfaturamento, os técnicos da Caixa
Econodmica, segundo explicado em seu relatorio, elaboraram “um orcamento analitico,
contemplando todas as tipologias das diversas etapas, ja considerando os reais
quantitativos levantados por intermédio dos projetos apresentados, com a utilizag¢do
das tabelas de custos elaboradas pelo CRISA-Consorcio Rodoviario Intermunicipal,
data base de dezembro/95, adotando-se os mesmos percentuais, ou seja, encargos
sociais - 130% sobre o custo da mdo-de-obra, e BDI (Bonus e Despesas Indiretas)
no percentual de 25%, incidindo sobre todos os servigos da obra”. Na seqiiéncia,
para levantamento dos custos pagos, a equipe informou que, no tocante a Casa de
Pris@o Provisdria, utilizou-se do relatorio elaborado pela AGETOP, que continha a
consolidacdo de todos os gastos efetuados. Ja com relagdo ao Hospital de Custodia
e ao Presidio, o levantamento foi feito com base nas planilhas de medigdo e nas
faturas acompanhadas das respectivas notas fiscais.

Apurado, portanto, o valor relativo ao superfaturamento, ha de se adotar a
medida processual alvitrada pela SECEX/GO, e acolhida pelo Ministério Publico, no
sentido da conversdo dos autos em tomada de contas especial, nos termos do art. 47
da Lei n° 8.443/92, para citagdo dos responsaveis.

Divergem, no entanto, os pareceres quanto ao montante a ser devolvido aos
cofres publicos federais.

A Unidade Técnica, como visto no relatorio precedente, adotou o percentual
de 42,97% sobre os recursos federais transferidos (R$ 16.209.752,60), ou seja, R$
6.965.331,01, que engloba parcela do superfaturamento e da quantia despendida com
equipamentos individuais de prote¢do. Esse percentual de 42,97% foi langado sobre
os repasses efetivados pelo Ministério da Justica, a conta do FUNPEN, no periodo
de 1996 a 2000, e a responsabilizacdo por tais quantias, consoante proposto, abrangeu
indistintamente todos os presidentes do 6rgdo estadual nesse interregno,
solidariamente com a empresa Fuad Rassi, executora das obras.

O Ministério Publico, por sua vez, entendeu, arrimando-se na Decisdo n°
879/2001-Plenario, que o débito deve corresponder a totalidade do sobrepreco apurado
(R$ 12.714.243,77), uma vez que, a seu ver, tal medida representaria “um excelente
meio de o concedente impor ao convenente executor uma gestdo eficiente e proba
dos recursos transferidos”.

Com as devidas vénias ao titular do parquet, acolho, no essencial, a
metodologia adotada pela SECEX/GO, fundamentado em outras deliberagdes
prolatadas por esta Casa, em que o débito a ser recolhido ao Tesouro Nacional
correspondeu, em termos proporcionais, a participagdo financeira da Unido no
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superfaturamento apurado (v.g. Decisdes n* 762/2000 e 452/2001, ambas do Plenario,
Atas n* 36 e 28, respectivamente). No caso em exame, como o montante superfaturado
representou 42,15% da totalidade dos gastos nas obras, hé de se aplicar tal percentual
sobre cada repasse efetuado a conta do FUNPEN, garantindo assim, de forma justa e
equanime, a reposi¢ao do valor glosado aos cofres publicos federais. Por seu turno,
no ambito do controle externo, cabera ao Tribunal de Contas do Estado de Goias
decidir pelo ressarcimento ao Estado de Goids da parte correspondente a contrapartida
que foi impugnada.

Diferentemente do Ministério Piblico, ndo me parece correto exigir, nesses
casos, a recomposi¢do total dos cofres publicos federais da quantia indevidamente
despendida, limitada, obviamente, ao montante das transferéncias de recursos
efetuadas. Isso porque, desde que a descentralizagio foi eleita como um dos principios
fundamentais da administragio publica federal, jamais se abdicou, notadamente nos
convénios de natureza financeira, do acompanhamento e da fiscalizag@o inerentes ao
procedimento, conforme se evidencia do disposto no art. 10 e em seu § 6° do Decreto-
lein®200/67:

“Art. 10 A execugdo das atividades da administracdo federal devera ser
amplamente descentralizada.

§ 6° Os orgdos federais responsaveis pelos programas conservardo a
autoridade normativa e exercerdo controle e fiscaliza¢do indispensavel sobre a
execuc¢do local, condicionando-se a liberag@o dos recursos ao fiel cumprimento dos
programas e convénios”.

Na esteira de tal disposi¢ao legal, foram editados os normativos pertinentes
disciplinando a celebragdo de convénios, os quais sempre preservaram a fungdo
fiscalizadora do concedente e a responsabilidade de cada parte pelas conseqiiéncias
da inexecug@o total ou parcial do objeto pactuado (cf. arts. 22 e 23 da Instrucdo
Normativa STN n°01/97).

Nesse contexto, ndo vislumbro meios de se determinar o ressarcimento da
totalidade da quantia glosada exclusivamente aos cofres publicos federais,
desconsiderando, em conseqiiéncia, a possibilidade de os cofres do governo estadual
também serem reparados, na exata propor¢do dos recursos aplicados no
empreendimento.

A preponderar o raciocinio defendido pelo ilustre Procurador-Geral, ter-se-ia
que admitir, em contraponto, a devolugdo, em favor dos cofres estaduais ou municipais,
do valor correspondente a totalidade do débito apurado, nos casos em que a gestio
dos recursos estivesse sob a responsabilidade de orgdo federal. E, nesse mesmo
diapasdo, o precedente trazido a lume pelo representante do parquet (Decisdo n°
879/2001-Plenario, Atan®47, TC-009.627/2000-8) ndo se adequaria a sua tese.

Nagquele caso, que tratou das obras de reforma, ampliagdo e modernizagéo do
Aeroporto Internacional de Salvador/BA, a execugdo das obras, custeadas com
recursos federais e estaduais, ficou a cargo da Empresa Brasileira de Infra-Estrutura
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Aeroportuaria - Infraero, empresa publica federal. Nada obstante, a deliberagdo
adotada pelo Tribunal foi no sentido de estabelecer, com base nas circunstancias ali
expostas, a restituicdo dos recursos impugnados aos cofres do Tesouro Nacional.

Dirimida a controvérsia, hé de se indicar o valor do débito com as respectivas
datas individualmente para cada responsavel, de forma solidaria com a empresa Fuad
Rassi, tendo por base os extratos financeiros dos convénios contidos nos autos e
demais elementos, a saber:

Responsavel no érgio estadual Valor repassado Data Valor impugnado
(R$) - 42,15 % (R$)

Kennedy de Sousa Andrade 1.697.578,00  05/11/1996 715.529,12
K ennedy de Sousa Andrade 1.250.000,00 27/05/1997 526.875,00
Kennedy de Sousa Andrade 1.250.000,00  28/07/1997 526.875,00
Kennedy de Sousa Andrade 2.120.879,00  20/11/1997 893.950,50
Kennedy de Sousa Andrade 1.758.242,00  15/12/1997 741.099,00
Kennedy de Sousa Andrade 2.120.879,00 19/12/1997 893.950,50
Edson Pereira Bueno 3.000.000,00  18/11/1998 1.264.500,00
Carlos Rosemberg Gongalves dos Reis 2.000.000,00  17/12/1999 843.000,00
Carlos Rosemberg Gongalves dos Reis 1.012.174,60  17/07/2000 426.631,59
TOTAL 16.209.752,60) 6.832.410,71

Outro aspecto a ser suscitado refere-se a responsabilidade da empresa Soares
Leone S/A - Construtora e Pavimentadora (vencedora da Concorréncia n® 402/92) no
episddio, haja vista a subcontratagdo da empresa Fuad Rassi Engenharia, Industria e
Comércio Ltda. para execugdo das citadas obras.

Para melhor compreensdo da questdo, transcrevo a seguir as clausulas do
Termo Aditivo ao Contrato n° 402/92, celebrado em 27/02/1996, em que figurou como
contratante a Soares Leone, como subcontratada a Fuad Rassi e como interveniente
a Empresa Estadual de Obras Publicas - EMOP:

“Clausula Primeira

O objeto da presente SUBCONTRATACAO é a transferéncia parcial da
CONTRATANTE para a SUBCONTRATADA do contrato de empreitada n® 402/92,
objetivando a construgdo do Presidio Regional de Goidnia - Primeira Etapa, em
Aparecida de Goidnia, neste Estado, conforme consta da CLAUSULA PRIMEIRA -
DO OBJETO, do contrato em epigrafe.

Apresente SUBCONTRATACAO nio desobrigaa CONTRATANTE para com
a INTERVENIENTE, no concernente ao todo da execucdo; os 6nus ou encargos dela
decorrentes, inclusive erros, omissdes, defeitos, imperfei¢des, danos ou prejuizos
causados a INTERVENIENTE ou a terceiros, continuam sendo da CONTRATANTE”.
(grifei)

Dessome-se, portanto, do acima pactuado e das disposi¢des contidas no art.
72 da Lei n°® 8.666/93 que a empresa Soares Leone ndo ficou isenta de suas
responsabilidades contratuais e legais perante a administragdo e, nessas condigdes,
ha de se té-la como solidaria na imputagdo do débito.
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Nao ¢ demais relembrar que, com a conversio dos autos em tomada de contas
especial e a conseqiiente citagio dos envolvidos, dar-se-4 inicio a fase do contraditério,
mediante a qual os responsaveis serdo chamados aos autos para apresentar as
alegacdes de defesa que entenderem necessarias ao esclarecimento das ocorréncias
ora apontadas.

Por outro lado, cabe explicar que, a vista dos calculos levados a efeito pelos
técnicos da CEF, é de se presumir que a quantia referente aos equipamentos individuais
de protegdo - acrescida pela Unidade Técnica a importancia superfaturada - ja foi
considerada quando daqueles calculos, estando, portanto, diluida, no montante
impugnado.

De outra parte, verifica-se ainda que, além da questdo do superfaturamento, a
equipe da SECEX/GO apontou outras irregularidades na execu¢do dos convénios,
quais sejam: 1) celebragdo de aditivos ao contrato original (n® 402/92), extrapolando o
limite de 25% fixado pelo art. 65, §§ 1°¢ 2°, da Lei n° 8.666/93, correspondente a mais
de 300%, haja vista, entre outros motivos, a inclusdo de novas obras (Hospital de
Custddia e o Presidio Regional); ii) ndo-submissdo dessa Gltimas obras ao
procedimento licitatorio cabivel a espécie; iii) inexisténcia de projeto basico para a
construgdo do hospital e o presidio; e, iv) subcontratagdo da firma Fuad Rassi.

Com relagdo a primeira irregularidade, é de se esclarecer, de plano, que, nos
termos do art. 121 da Lei n° 8.666/93, com a redagdo dada pelo de n® 8.883/94, as
disposi¢des contidas no art. 65, §§ 1° ¢ 2°, da citada norma legal aplicam-se aos
contratos assinados anteriormente a sua vigéncia.

Nesse contexto, ndo ha duvida, portanto, de que os termos aditivos que
contemplaram acréscimos em percentual superior aquele fixado - notadamente o
celebrado em 02/07/1998, por meio do qual, segundo a equipe, foram incluidas as
obras do hospital e do presidio - infringiram o mencionado dispositivo legal. Além
disso, tais obras sequer se submeteram a licitagdo pertinente, em total desacordo
com o disposto no art. 2° da citada lei, e tampouco foram contempladas com o projeto
basico e/ou executivo correspondente, a teor do art. 7°, incisos I e II, da mesma norma
legal.

Ante a natureza grave dessas ocorréncias, torna-se imprescindivel promover
a audiéncia do gestor responsavel pela pratica dos atos ora inquinados, Sr. Edson
Pereira Bueno, entdo presidente do CRISA, para que apresente as razdes de
justificativa que entender pertinentes.

Quanto a subcontratagdo formalizada em 27/02/1996, anteriormente
mencionada, por intermédio da qual a empresa Soares Leone transferiu para a firma
Fuad Rassi o contrato de empreitada n® 402/92, cumpre esclarecer, com base nos
fatos apontados nos autos e nos registros efetivados pela equipe de auditoria, que o
procedimento representou, na verdade, sub-rogagdo contratual. Nesses termos,
revela-se, a principio, a ilegalidade do ato.
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No entanto, como os dispositivos legais pertinentes ao assunto davam margem
a interpretagdes diferenciadas, foi reconhecido pelo Tribunal, quando do acolhimento
das razdes de decidir defendidas pelo ilustre Ministro Augusto Sherman Cavalcanti,
na Sessdo Plendria de 24/04/2002, que, na auséncia de pronunciamento definitivo e
normativo acerca da matéria, seria temerario aplicar-se qualquer sang¢io aos gestores
pela pratica anterior de atos da espécie.

Na mesma linha de raciocinio, deixo de propugnar, no presente feito, a audiéncia
do gestor sobre a ocorréncia, cabendo destacar que, naquela assentada, o Tribunal
adotou o seguinte entendimento: “é ilegal e inconstitucional a sub-rogacdo da
figura da contratada ou a divisdo das responsabilidades por ela assumidas, ainda
que de forma solidaria, por contrariar os principios constitucionais da moralidade
e da eficiéncia (art. 37, caput, da Constitui¢do Federal), o principio da supremacia
do interesse publico, o dever geral de licitar (art. 37, XXI, da Constitui¢cdo) e os
arts. 2°, 72 e 78, inciso VI, da Lei 8.666/93” (Decisdo n° 420/2002, Ata n® 13).

Conforme informado nos autos, as obras da Casa de Prisdo Proviséria e do
Hospital de Custodia ja foram finalizadas, estando pendentes de conclusdo aquelas
referentes ao Presidio Regional, as quais, segundo noticiado, atingiram somente 7%
de seu total. Nos termos ainda informados, as obras do presidio encontram-se
paralisadas por ordem judicial.

Relativamente as demais propostas consignadas pela SECEX/GO, acompanho
a posi¢do defendida pelo Ministério Publico a respeito, pelas razdes expendidas em
seu parecetr.

Por outro lado, ¢ de se admitir, diante dos fatos até aqui expostos, que o
prosseguimento do contrato e aditivos ora em exame ndo atende ao interesse publico,
pois esta comprovada a ilicitude do procedimento adotado pelo drgdo estadual,
como acima evidenciado, ja que as obras do Hospital de Custodia e do Presidio
Regional foram contratadas sem que fossem submetidas ao processo licitatdrio devido
e sem que estivessem pautadas no projeto basico ou executivo respectivo.

Ouvido sobre tais irregularidades, o atual presidente da AGETOP argumentou,
em resumo, que inexiste “ilegalidade na contratagdo de novos trabalhos sem licitacéo,
como na hipétese vertente, para atender ao irrecusavel interesse publico consistente
em evitar a paralisag¢@o das obras e os servigos em pleno andamento”. Segundo ainda
alegado, “paralisar as obras e servigos para permitir a abertura da licitagdo apenas
porque outras empresas podem ter interesse nos novos trabalhos - que ndo puderam
disputar, eis que ndo foram licitados originalmente - seria sobrepor o interesse privado
ao publico”.

E de se ver, pelo que consta dos autos, que o raciocinio defendido pelo
administrador mostra-se inteiramente equivocado, pois, desde a subcontratagao,
passando pela extrapolacdo do limite de 25%, e ainda pela inexisténcia de projeto
basico, até a ndo-realiza¢do do certame licitatorio, ficou configurada, sim, na execugéo
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das obras do hospital e presidio, a prevaléncia do interesse privado em detrimento do
interesse publico. Além da infringéncia a dispositivos constitucionais e legais nos
procedimentos, foram apurados indicios veementes de superfaturamento, nos termos
antes mencionados.

Nesse contexto, ha de se determinar ao Ministério da Justica a suspensdo dos
repasses para tais obras até que seja realizada a competente licitagdo para a execucdo
do restante do empreendimento, disso se dando ciéncia ao Congresso Nacional.

Ressalte-se, outrossim, que a empresa Fuad Rassi, por meio de seu
representante legal, obteve vista e copia do presente feito, para, como dito, “estudo
e promog¢do de eventual defesa no momento oportuno”.

Com essas consideragdes, acolho, em parte, as conclusdes dos pareceres
constantes dos autos e Voto no sentido de que o Tribunal adote a deliberagdo que
ora submeto a este Plenario.

DECISAO N° 950/2002 — TCU — PLENARIO!

1. Processo TC-007.441/2001-5 (¢/15 volumes) Apensos: TC-002.848/2002-3,
TC-011.410/2000-7 e TC-004.865/2002-3

2. Classe de Assunto: V — Relatorio de Auditoria

3. Orgdo: Agéncia Goiana de Transportes e Obras Piblicas - AGETOP

4. Interessado: Congresso Nacional

5. Relator: Ministro Guilherme Palmeira

6. Representante do Ministério Publico: Dr. Lucas Rocha Furtado

7. Unidade Técnica: Secretaria de Controle Externo no Estado de Goias -
SECEX/GO

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

8.1. converter o presente processo em tomada de contas especial, nos termos
do art. 47 da Lei n° 8.443/92, c¢/c o art. 197 do Regimento Interno, e determinar a
citagdo dos responsaveis a seguir nominados, para, no prazo de 15 (quinze) dias,
apresentarem alegagdes de defesa e/ou recolherem aos cofres do Fundo Penitenciario
Nacional - FUNPEN as quantias abaixo indicadas, atualizadas monetariamente e
acrescidas dos juros de mora, calculados a partir das datas adiante discriminadas,
haja vista a diferenga verificada entre os valores pagos e os custos apurados pelos
técnicos da Caixa Econdmica Federal, no tocante as obras do Complexo Prisional de
Goiania/GO (Contrato n° 402/92 e seus aditivos), caracterizando indicios de
superfaturamento:

8.1.1. Sr. Kennedy de Sousa Andrade solidariamente com a empresa Fuad
Rassi Engenharia, Industria e Comércio Ltda. e com a empresa Soares Leone S/A -
Construtora e Pavimentadora, na pessoa dos respectivos representantes legais:

! Publicada no DOU de 13/08/2002.
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[Valor (R$) IData

715.529,12 05/11/1996
526.875,00 27/05/1997
526.875,00 28/07/1997
893.950,50 20/11/1997
741.099,00 15/12/1997
893.950,00 19/12/1997

8.1.2. Sr. Edson Pereira Bueno solidariamente com a empresa Fuad Rassi
Engenharia, Industria e Comércio Ltda. e com a empresa Soares Leone S/A -
Construtora e Pavimentadora, na pessoa dos respectivos representantes legais:

Valor (RS) Data
1.264.500,00 18/11/1996

8.1.3. Sr. Carlos Rosemberg Gongalves dos Reis solidariamente com a empresa
Fuad Rassi Engenharia, Induastria e Comércio Ltda. e com a empresa Soares Leone
S/A - Construtora e Pavimentadora, na pessoa dos respectivos representantes legais:

Valor (R$) Data
843.000,00 17/12/1999
426.631,59 17/07/2000

8.2. determinar ao Ministério da Justi¢a, por intermédio do Departamento
Penitenciario Nacional - DEPEN, que se abstenha de promover novos repasses de
recursos para a conclusdo do Complexo Prisional de Goidnia/GO, até que seja realizada,
pela convenente, licitacdo para a execugao do restante das obras, haja vista as ilicitudes
verificadas nos procedimentos até entdo adotados;

8.3. determinar que se promova a audiéncia do entdo Presidente do extinto
Consorcio Rodoviario Intermunicipal S/A - CRISA, Sr. Edson Pereira Bueno, sobre a
celebragdo de aditivo ao Contrato n° 402/92, em 02/07/1998, com a empresa Fuad
Rassi, por meio do qual foram incluidas as obras de constru¢do do Hospital de
Custddia e do Presidio Regional, constatando-se no procedimento as seguintes
irregularidades: i) ndo-realizagdo do procedimento licitatorio cabivel, com infringéncia
ao disposto no art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal e no art. 2° da Lei n°
8.666/93; ii) falta de elaboracdo do projeto basico e/ou executivo das mencionadas
obras, conforme exigido no art. 7°, incisos I e II, da citada lei; e, iii) inclusdo de
acréscimos em percentual superior aquele fixado no art. 65, §§ 1° e 2°, da mesma
norma legal;

8.4. determinar a SECEX/GO que:

8.4.1. acompanhe a implementag@o da medida indicada no item 8.2, retro;

8.4.2. proceda ao exame das alegacdes de defesa mencionadas no item 8.1.
mediante o apoio da Secretaria de Fiscalizacdo de Obras e Patrimonio da Unido -
Secob;

R. TCU, Brasilia, v. 33, n. 93, jul/set 2002 111



8.5. remeter copia desta Decisdo, acompanhada do Relatdrio e do Voto que a
fundamentam, a Presidéncia do Congresso Nacional e & Comissao Mista de Planos,
Orgcamentos Publicos e Fiscalizagdo do Congresso Nacional, deixando assente que,
no entendimento desta Corte, as irregularidades detectadas no presente feito
impossibilitam a continuidade do aporte de recursos federais para a construgio do
restante das obras do Complexo Prisional de Goiania/GO, relacionado no Quadro VII
da Lein® 10.407/2002, até que se promova a licitacdo cabivel a espécie;

8.6. remeter ainda copia desta deliberacdo, acompanhada do Relatério e do
Voto que a fundamentam, a Procuradoria da Republica em Goias, a Procuradoria da
Unido em Goias, a Superintendéncia Regional em Goias do Departamento de Policia
Federal, ao Tribunal de Contas do Estado de Goias e ao Departamento Penitenciario
Nacional do Ministério da Justica, para ciéncia e ado¢do das medidas que entenderem
pertinentes no dmbito das respectivas competéncias.

9. Atan®27/2002 — Plenario

10. Data da Sessdo: 31/07/2002 — Ordinaria

11. Especificag¢do do quorum:

11.1 Ministros presentes: Humberto Guimardes Souto (Presidente), Marcos
Vinicios Vilaga, Valmir Campelo, Adylson Motta, Walton Alencar Rodrigues, Guilherme
Palmeira (Relator), Benjamin Zymler e os Ministros-Substitutos Augusto Sherman
Cavalcanti e Marcos Bemquerer Costa.

HUMBERTO GUIMARAES SOUTO
Presidente

GUILHERME PALMEIRA
Ministro-Relator
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TCU - OBRAS PUBLICAS: LEVANTAMENTOS DE AUDITORIAS
NO EXERCiCIO DE 2002
Administrativo

Ministro-Relator Lincoln Magalhaes da Rocha

Grupo I - Classe VII - Plenario

TC-001.819/2002-7.

Natureza: Administrativo.

Entidade: Tribunal de Contas da Unifo.

Interessado: Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscalizacdo
do Congresso Nacional.

Ementa: Obras Publicas. Levantamentos de Auditorias no exercicio
de 2002. A fung¢do controle na Administra¢do Publica. Competéncia
constitucional, estratégia, negocio, missdo e visdo do T.C.U. O papel da
prova indicidria e o juizo de recomendabilidade. Paralisa¢do cautelar da
obra como sangdo. Potencialidade concreta do perigo de lesdo. A doutrina
do due process of law formal e substancial e da racionalidade economica.
Historico do Fiscobras. Sistematica do Fiscobras. Restricbes or¢amentdrias
da LOA. Resultados dos levantamentos. Incidéncia dos indicios de
Irregularidade. Informac¢des a Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos
Publicos e Fiscaliza¢do do Congresso Nacional, aos Presidentes do Senado
Federal, Camara dos Deputados e das Comissoes de Fiscalizagdo e Controle
das duas Casas. Subsidios para aprova¢do e acompanhamento da Lei
Or¢amentaria Anual para o exercicio de 2003. Cumprimento do disposto
no artigo 87 da Lei 10.524, de 25 de julho de 2002. Determinag¢des.
Autorizagdo a Presidéncia do T.C.U. e fixagdo de datas. Fiscobras Web 2003.
Retirada da chancela de sigiloso dos autos. Arquivamento do processo apos
o recebimento de documentos.

RELATORIO

Adoto como Relatério a bem elaborada instru¢do da lavra do ACE Pedro
Ricardo de Almeida e Castro, a qual recebeu o beneplacito tanto do Diretor da 1?
Diretoria Técnica, André Luiz Mendes, como do titular da Secretaria de Fiscalizagido
de Obras e Patrimonio da Unido, Claudio Sarian Altounian, transcrita a seguir:

I1- INTRODUCAO

“Trata-se da consolida¢do dos Levantamentos de Auditoria em obras
publicas realizados por este Tribunal, em 2002, efetuados conforme Plano Especial
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de Auditoria aprovado pela Decisdo n° 098/2002, TCU — Plendrio, com o objetivo
de prestar informa¢des ao Congresso Nacional e subsidiar a aprovag¢do e
acompanhamento da Lei Or¢amentdria Anual, nos termos fixados pela Lei de
Diretrizes Or¢amentarias.

2.4 referida Decisdo, proferida em 20 de fevereiro de 2002, acolhendo as
conclusdes do Excelentissimo Senhor Ministro-Relator LINCOLN MAGALHAES
DA ROCHA, autorizou a realizagdo de Plano Especial de Auditoria, contemplando
434 Levantamentos de Auditoria em obras publicas constantes do Or¢amento da
Unido referente ao exercicio de 2002, nos termos do subitem 8.1, in verbis:

“8.1 - autorizar a realizagdo do Plano Especial de Auditoria, contemplando
os Levantamentos de Auditoria em obras publicas, indicados no volume 1, a serem
implementados pelas Secretarias de Controle Externo até o més de julho do corrente
ano, e cujos resultados devem ser consolidados pela Secretaria de Fiscalizagdo de
Obras e Patriménio da Unido - SECOB, no més de agosto subseqiiente;”

3.De plano, é importante destacar que houve a necessidade de ajuste na
relagdo inicialmente aprovada pelo Plendrio em face de questoes relacionadas a
identificagdo de Programas de Trabalho - PT na Lei Or¢amentaria. Tal necessidade
deveu-se ao fato de que no Quadro VII da LOA/2002, que relaciona aquelas obras
do exercicio de 2001 nas quais foram apontados indicios de irregularidades graves
ndo sanados até a aprovagdo da LOA/2002, foi identificado PT de 2001
(14.421.0661.1844.0031 - Construgdo, Ampliagdo, Reforma e Aparelhamento de
Estabelecimentos Penais no Rio Grande do Norte), cujo nimero foi utilizado em
2002 para outro PT (14.421.0661.1844.0031 - Constru¢do, Ampliagdo, Reforma e
Aparelhamento de Estabelecimentos Penais em Minas Gerais). Assim, a autorizagdo
dada pelo Plendrio previa a realizag¢do de 435 levantamentos de auditoria, embora
o total inicialmente contabilizado alcan¢asse 434. Reparado o equivoco, a
quantidade de levantamentos passou a 435, conforme o resultado correto da soma
dos levantamentos de auditoria aprovados pelo Plendrio para 2002.

4.Nessas 435 fiscalizagdes, inserem-se 12 Projetos Especiais, constituidos
por empreendimentos de grande porte do setor de energia (Petrobras), cujos
levantamentos de auditoria foram realizados no ambito do projeto “Levantamento
dos Projetos Especiais da LOA 2001 ", aprovado pela Portaria SEGECEX n° 44, de
8 de junho de 2001, coordenado pela 1¢ Secex.

5.Consoante diretriz estabelecida na propria Decisdo que aprovou o Plano
Especial, foi constituido um processo especifico para cada fiscalizagdo realizada.
O presente relatorio, com seus anexos, apenas consolida as informagdes obtidas
pelas Secretarias responsaveis pelos levantamentos e encaminhadas aos respectivos
Relatores, bem como as Decisdes ja proferidas no ambito de cada processo, extraidas
automaticamente do sistema Radar.

6.4 Lei n®10.524, de 25 de julho de 2002, LDO/2003, estabelece, no art. 87,
caput, a data maxima de 30 de setembro proximo para envio dessas informagdes, in
verbis:
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“Art. 87. O Tribunal de Contas da Unido enviard a Comissdo Mista de que
trata o art. 166, § 1o, da Constitui¢cdo, até 30 (trinta) dias apos o encaminhamento
da proposta or¢amentdria pelo Poder Executivo, informagdes recentes sobre a
execugdo fisico-financeira das obras constantes dos org¢amentos fiscal, da
seguridade social e de investimento, inclusive na forma de banco de dados.

§ 1° Das informagdes referidas no caput constardo, para cada obra
fiscalizada, sem prejuizo de outros dados considerados relevantes pelo Tribunal:

I - a classificagdo institucional, funcional e programadtica, atualizada
conforme constante da lei or¢amentadria para 2002;

11 - sua localizacdo e especificacdo, com as etapas, os subtrechos ou as parcelas e
seus respectivos contratos, conforme o caso, nos quais foram identificadas irregularidades;

1II - a classificagdo dos eventuais indicios de irregularidades identificados,
de acordo com sua gravidade;

1V - as providéncias ja adotadas pelo Tribunal quanto as irregularidades,

V - 0 percentual de execug¢do fisico-financeira,

VI - a estimativa do valor necessdrio para conclusdo.

7.Como a LDO é publicada no segundo semestre do ano, o Tribunal tem
antecipado a elaboragdo do Plano Especial de Auditoria de Obras, bem como os
trabalhos de fiscalizagdo dele decorrentes, com vistas a possibilitar o
encaminhamento das informagdes ao Congresso Nacional de forma tempestiva,
considerando tratar-se de um trabalho de significativa expressdo que demanda
elevado quantitativo de recursos humanos.

8.4té 2002, a LDO determinava incrementos percentuais expressivos na
quantidade de obras fiscalizadas pelo Tribunal no ano imediatamente anterior. O
TCU, ao longo dos ultimos anos, tem excedido significativamente aqueles
percentuais. Em 2002, com a realizagdo de 435 fiscalizagdes, constata-se um
crescimento de 36,4% em relacdo ao exercicio de 2001, embora a LDO/2003 nédo
tenha mencionado acréscimo em relagdo ao nimero de obras fiscalizadas em 2001,
bem como um incremento de mais de 300% em relagdo a 1997, primeiro ano em que
o trabalho foi realizado.

9.0s Levantamentos de Auditoria foram selecionados mediante aplicagdo
dos critérios previstos na LDO (materialidade e regionalizagdo), considerada,
também, a sele¢do de obras do Plano Plurianual de Investimentos procedida em
2000 (Decisdao n° 440/00, TCU — Plendrio). Dentro desses critérios, 127
Levantamentos de Auditoria tratam de obras relacionadas no Quadro VII da Lei
Or¢amentaria da Unido para este exercicio - n° 10.407/2002, consoante art. 87,
§2° da LDO/2003". Esse quadro, conforme ja salientado, relaciona as obras

! “Art. 87 - § 2° A selegdo das obras a serem fiscalizadas deve considerar, dentre outros fatores,
o valor liquidado no exercicio de 2001 e o fixado para 2002, a regionalizagio do gasto e o
histérico de irregularidades pendentes obtidos a partir de fiscalizacoes anteriores do Tribunal,
devendo dela fazer parte todas as obras contidas no Quadro VII anexo a Lei n.o 10.407, de 10
de janeiro de 2002, que nio foram objeto de deliberagdo do Tribunal pela regularidade
durante os 12 (doze) meses anteriores a data da publicacio desta Lei.”
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apontadas com indicios de irregularidades graves que estariam com a execugdo
or¢amentdria vedada na forma do art.12 da LOA/2002*, e cujo acompanhamento
foi atribuido a este Tribunal.

10.Cabe ressaltar que, em referéncia as obras constantes do aludido quadro,
suas informagdes estdo disponiveis na pagina do TCU na Internet, atualizadas
automaticamente a medida que evolui o andamento dos respectivos processos no
Tribunal.

I1. DAS DIRETRIZES ESTABELECIDAS NA REALIZAGAO DOS TRABALHOS

11.0s trabalhos de fiscaliza¢do de obras desenvolvidos pelo TCU vém sendo
aperfeicoados a cada ano, mediante reavaliagdo dos procedimentos, da
metodologia e do sistema que organiza as informagdes, bem como alteragdes
acordadas com a assessoria da Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos Piiblicos e
Fiscalizag¢do do Congresso Nacional - CMO. Ao concluir os trabalhos de 2001, o
Tribunal, por meio da Decisdo n° 767/2001, item 8.6°, determinou a Secretaria de
Tecnologia da Informagdo - Setec que, com o apoio da Secretaria de Fiscalizagdo
de Obras e Patriménio da Unido - Secob, promovesse as alteragdes necessdrias no
sistema Fiscobras, disponibilizando a nova versdo do sistema até janeiro de 2002.

12.Essas alteragdes implicaram o desenvolvimento de um sistema
inteiramente novo, consistindo na evolugdo da antiga plataforma Oracle para a
plataforma WEB (aplica¢do para Internet), o que resultou num sistema amigdvel,
com sensiveis ganhos de velocidade e qualidade técnica para o usudrio. Entretanto,
a abrangéncia da alteragcdo implicou o advento de mais de cingiienta novas telas
de entrada, novos relatorios e novos procedimentos de alimentagdo, acabando
por requerer prazo de desenvolvimento e implantagdo superior ao inicialmente
previsto. No entanto, o esfor¢o conjunto Setec e Secob propiciou, a tempo, o acesso
das unidades técnicas ao Fiscobras-WEB, e os ajustes naturais decorrentes de sua
implantagdo foram sendo operacionalizados na medida do necessario.

13.E de salientar que o novo desenho do sistema possibilitou sua integra¢do
com os sistemas corporativos a ele conexos: Fiscalis, Radar e Processus. Além
disso, acrescentou-se maior fidedignidade ao processo, interligando-se o Fiscobras-
WEB com dois bancos de dados disponiveis no Tribunal: um contendo o Cadastro

2 “Art.12. Nos termos do art. 83, § 7% da Lei de Diretrizes Orcamentarias 2002, é vedada a
execucdo orcamentdria e financeira dos contratos, convénios, parcelas ou subtrechos
relacionados a obras ou servigos que apresentem indicios de irregularidades graves, apontados
pelo Tribunal de Contas da Unido, constantes do Quadro VII, em anexo, até deliberagio em
contrario da Comissao Mista de Planos, Orcamentos Piblicos e Fiscalizagdo - CMO e do Congresso
Nacional.”

3 “8.6 - determinar a Setec que, com o apoio da Secob, promova as alteracoes necessarias no
sistema Fiscobras, disponibilizando a nova versao desse sistema até janeiro do préximo ano, de
modo a nao comprometer o inicio dos trabalhos de fiscalizagio;”
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Nacional de Pessoas Juridicas do Ministério da Fazenda e outro com os dados do
sistema Clientela, impedindo-se, destarte, o cadastramento erréneo de empresas,
convenentes e concedentes.

14.Destacam-se, a seguir, outras alteragdes relevantes:

* formatagdo nova do relatorio de auditoria, resultado de trabalho conjunto
Secob, Seplan, assessoria dos ministros e Setec, gerando um documento visualmente
mais atraente e de leitura mais facil;

* criagdo desse relatorio em WORD, disponibilizado para os assessores dos
ministros, visando a facilitar os trabalhos de elaboragdo de relatorios e votos nos
gabinetes;

* previsdo de espago ilimitado para o campo “Esclarecimentos Adicionais
da Equipe”, o que permite que o relatorio de auditoria seja totalmente eletronico;

* institui¢do da tela de andlise de inconsisténcias, automatizada via sistema,
a qual alerta o usudrio quanto a falhas de preenchimento a serem corrigidas.

15.Dentre os novos documentos emitidos pelo sistema Fiscobras, salienta-
se o Relatorio Sintético Resumido, em papel, que serd enviado ao Congresso
Nacional, com as principais informagdes sobre as obras®, em substituigdo ao
relatorio com a totalidade das informagées colhidas pela equipe, ja que este sera
remetido em meio digital, tendo em vista o volume excessivo de papel que seria
gerado com a impressdo de mais de 430 relatorios.

16.Frise-se que, embora o aspecto conceitual das informagdes tenha
permanecido quase inalterado, a operagdo em 2002 difere sensivelmente do que
vinha sendo praticado até 2001. Com isso, o advento do Fiscobras-WEB acarretou
alteragées significativas no Manual do sistema, bem como impés a necessidade do
treinamento das equipes de analistas das Unidades Técnicas envolvidas com os
trabalhos, a fim de familiariza-los com os novos procedimentos.

17.0 Manual do Fiscobras, aprovado pela Portaria da Segecex n° 15, de 23
de margo de 2001, foi desenvolvido com o objetivo de orientar as equipes da
auditoria e melhorar a padronizacdo das informagdes que sdo prestadas ao
Congresso Nacional em fungdo das fiscalizagdes em obras. No entanto, toda sua
formulagdo voltava-se a plataforma anterior, valida até 2001, razdo pela qual
todos os aspectos operacionais abrangidos tiveram que ser reescritos, de modo a
fornecer orientagdes aos usudrios sobre como dar entrada nos dados e como navegar
entre as telas, conforme, alids, previa o item 8.7 da Decisdo n° 97/2002 - TCU —
Plendrio®. A primeira versdo da revisdo foi concluida em 22/02/2002 e
imediatamente disponibilizada na Internet para uso dos analistas das regionais e

4 Caracterizagdo da obra, execugdo fisica, execugdo financeira/orcamentiria, indicios de

irregularidades, processos correlatos (ou de interesse), identificagio das deliberagdes ji proferidas
(se existentes) e fotos.

> “8.7 autorizar a Segecex, em fungdo da conveniéncia e oportunidade decorrentes do andamento
dos trabalhos de fiscalizagao, a promover atualizagoes a0 Manual do Fiscobras, inclusive quanto
aredefinicdo dos tipos de indicios de irregularidades graves constantes do seu anexo III;”
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sede. Como se trata de um sistema em constante evolu¢do, atualiza¢des foram
sendo feitas durante as auditorias, ora decorrentes de mudangas técnicas, ora de
sugestoes das unidades, sendo a versdo alterada imediatamente atualizada na
pdgina da Secob. Estdo previstas mudangas para o Fiscobras -WEB 2003, fazendo-
se necessario, assim, adequar o Manual a versdo atualizada do sistema.

18.Uma vez concluido o Manual, era imperativo viabilizar o treinamento
em curto espago de tempo. Para isso, elegeram-se 11 cidades-polo, sedes de Secex
de maior porte ou geograficamente mais bem posicionadas sob o prisma logistico:
Manaus, Belém, Fortaleza, Recife, Salvador, Goidnia, Belo Horizonte, Rio de
Janeiro, Sao Paulo, Floriandpolis e Brasilia. Participaram do treinamento os
analistas do Estado correspondente a cidade-pdlo, participantes dos
levantamentos de auditoria de obras publicas em 2002, mais I ou 2 representantes
de cada Estado, dependendo do porte da regional, com o compromisso de
disseminar os conhecimentos adquiridos aos seus colegas. Para ministrar o
treinamento, foram destacados para as cidades-pdlo os trés analistas da Secob
com maior conhecimento e experiéncia no sistema, concluindo-se as atividades em
10 dias (de 22/02/2002 a 05/03/2002) e resultando treinados cerca de 190
analistas.

19.4lém dos avangos na operagdo, o novo sistema conserva as melhorias
obtidas anteriormente. Um exemplo é o campo de Processos de Interesse®,
interligado ao Radar, no qual sdo registradas automaticamente todas as
deliberagdes efetivas proferidas no processo. Neste ano, os levantamentos iniciaram-
se em fins de fevereiro e esta Corte vem conferindo prioridade a aprecia¢do dos
relatorios, mediante a atuagdo dos relatores. Desse modo, no espago de tempo
decorrido entre a finalizagdo do relatorio pela Unidade Técnica e o envio ao
Congresso Nacional podem ocorrer deliberagdes alterando substancialmente a
linha inicialmente prevista. Pode resultar disso que um relatorio inicialmente com
indicios de falhas formais passe a registrar indicios de irregularidades graves (ou
vice-versa), caso o entendimento do relator divirja daquele da Secex. Nesses casos,
o sistema, automaticamente, incluird a informagdo a respeito da mudanga,
Jjustificando a transposi¢do do relatorio do volume em que estava classificado
anteriormente (por exemplo, obras com indicios de falhas/impropriedades) para
aquele correspondente a classificagdo pos-deliberagdo (por exemplo, obras com
indicios de irregularidades graves). Essa informagdo serd aposta no cabegalho do
relatorio.

20.Além dessas inovagdes, a Decisdo 97/2002 - Plenario, que regulamentou
no dmbito do Tribunal o atendimento ao disposto no art.83, § 8°, da LDO/2002,
determinou, ainda, outras modificagées no sistema, in verbis:

‘8.6 determinar a Segecex que:

8.6.1 promova, com o auxilio da Setec, adaptagdo do Fiscobras atual de
forma a permitir que todos os trabalhos de fiscalizagdo que contemplem o objeto
“obras publicas” sejam cadastrados nesse sistema,

¢ Processo de interesse - outros processos em andamento, no Tribunal, tratando da mesma obra.
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8.6.2 promova, com o auxilio da Setec, adaptagcdo do Fiscobras atual de
forma a permitir que todos os “Relatorios Sintéticos de Levantamento de Auditoria”,
que contemplem indicios de irregularidades graves, sejam disponibilizados a
Comissdo Mista Permanente prevista no art. 166, § 1°, da Constituicdo Federal,
por intermédio do Fiscobras, pela Presidéncia do Tribunal, no prazo madximo
definido no item 8.4 supra, a contar da data em que o mencionado relatorio sintético
seja disponibilizado pela Equipe de Auditoria;

8.6.3 promova estudos, com o auxilio da Setec com a finalidade de criar
campo especifico no sistema Fiscobras, se possivel ainda nos levantamentos de
auditoria a serem realizados no exercicio de 2002, para que a Equipe de auditoria
indique, de forma fundamentada e expressa, sobre a conveniéncia ou ndo da
paralisa¢do da obra, esclarecendo, dentre outros pontos, os questionamentos
abaixo exemplificados:

()

8.6.4 promova, com o auxilio da Setec, adaptag¢do do Fiscobras atual de
forma a permitir a inclusdo das seguintes informagdes:

a) Despacho do Relator acolhendo ou ndo as conclusdes do relatorio;

b) Decisdo definitiva ou preliminar com a informag¢do de que as
irregularidades apontadas foram ou ndo saneadas,

¢) Informagdo expressa de que o Relator ou o Tribunal ainda ndo se
pronunciou sobre a matéria;

8.7 autorizar a Segecex, em fun¢do da conveniéncia e oportunidade
decorrentes do andamento dos trabalhos de fiscaliza¢do, a promover atualiza¢oes
ao Manual do Fiscobras, inclusive quanto a redefini¢do dos tipos de indicios de
irregularidades graves constantes do seu anexo I1;

8.8 determinar a Setec que implemente adapta¢des no Fiscobras para o
exercicio de 2002, possibilitando, quando do cadastro do despacho de Ministro-
Relator ou do Titular da Unidade Técnica no Sistema Radar, a disponibilizagcdo
das informagdes dos respectivos processos;

8.9 fixar orientagdo no sentido de que as instrugdes e os pareceres da Unidade
Técnica, bem como as delibera¢des desta Corte devem deixar expresso se as
irregularidades apontadas inicialmente como graves, que motivaram, inclusive, a
paralisacdo da obra foram ou ndo saneadas, devendo consignar, ainda, quando for o
caso, que a obra questionada podera ser reiniciada sem risco de prejuizos ao erdrio;’

21.Comentam-se, a seguir, as a¢des realizadas para o atendimento aos itens
citados:

21.10 item 8.6.1 da Decisdo 97/02 determina a Segecex que promova, com
o auxilio da Setec, adapta¢do do Fiscobras atual de forma a permitir que todos os
trabalhos de fiscaliza¢do, que contemplem o objeto “obras publicas”, sejam
cadastrados no sistema. Isso implicaria cadastrar auditorias fora do Plano Especial,
inspegdes e acompanhamentos. Ocorre que o sistema foi originariamente desenhado
para abrigar apenas auditorias, sendo necessario desenvolver o modulo Inspegoes
e Acompanhamentos, que deverd ser programado para estar disponivel na nova
versdo do sistema.
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21.2Encontra-se ja em funcionamento o modulo Extra-Plano Especial do
Fiscobras, que permite o cadastramento de auditorias que ndo constem do Plano
Especial de Obras, possibilitando que sejam adotadas as medidas necessarias no
caso de auditorias decorrentes de representagdes, denuncias e solicitagdes
esporddicas do Congresso Nacional.

21.3Ja para que o sistema receba o cadastramento de inspegdes e
acompanhamentos, é preciso implementar alteragdes relevantes e que demandam
consideravel prazo. Ndo obstante, essas e outras alteracées decorrentes de sugestoes
de Secexs e da necessidade de evolugdo técnica, eventualmente detectadas, deverdo
estar testadas e disponiveis para os usudrios até 1° de fevereiro de 2003.

21.40s Relatorios Sintéticos de Auditoria referentes as obras em que foram
constatados indicios de irregularidades graves, bem como a atualiza¢do das
Decisdes, encontram-se disponibilizados para consulta, via sistema, da Comissdo
Mista Permanente prevista no art. 166, § 1°, fato comunicado por meio do Aviso n°
509/2002 - GP/TCU. Esses relatorios tém sido encaminhados também aos ministros
supervisores do Poder Executivo, bem como aos presidentes dos érgdos dos demais
Poderes, como prevé o item 8.5 da citada Decisdo.

21.5Em relagdo a implementagdo de campos especificos que possibilitem as
equipes de auditoria indicarem, de forma fundamentada e expressa sobre a
conveniéncia ou ndo da paralisa¢do da obra, tal medida sera efetivada apenas no
Fiscobras 2003, ante a inviabilidade dessa altera¢do a curto prazo, visto que as
equipes iniciaram seus trabalhos em fins de fevereiro/2002 e a mencionada Decisdo
data de 20 do mesmo més.

21.64 inclusdo do despacho do Relator acolhendo ou ndo as razoes de
Justificativa, bem como a Decisdo definitiva ou preliminar com a informag¢do de
que as irregularidades foram ou ndo saneadas foi inserida a partir da integragcdo
do Fiscobras com o Radar. Caso o Relator ainda ndo se tenha manifestado sobre a
matéria, essa informagdo constard no topo do relatorio.

21.74s atualizagées no Manual do Fiscobras vém sendo feitas quando
necessarias, conforme informado no item 17 deste Relatorio.

21.84 Setec desenvolveu aplicativo que permite a migrac¢do do despacho
do Ministro-Relator ou do Titular da Unidade Técnica, via ligagdo Fiscobras -
Radar, por meio do processo de interesse, disponibilizando-se essas informagdes
nos relatorios do Fiscobras.

21.9Para inserir no sistema as informagdes a respeito do saneamento ou
ndo dos indicios inicialmente apontados como graves e indicar se a obra podera
ou ndo prosseguir sem riscos de prejuizos ao erdrio, foram criados dois novos
campos especificos no Radar, nos quais é possivel informar, apos a audiéncia dos
responsdveis, se os indicios de irregularidades graves, a principio apontados,

7 “8.5 autorizar a Presidéncia do Tribunal a encaminhar as mesmas informagdes as seguintes
autoridades:
8.5.1 a0 ministro supervisor da respectiva pasta do Poder Executivo; e
8.5.2 aos Presidentes dos 6rgaos dos demais Poderes;”
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foram saneados (sim, ndo, parcialmente) e se a obra pode ou ndo continuar sem
risco de dano ao erdrio (sim, ndo, parcialmente). Essa graduagdo se justifica, na
medida em que podem ocorrer vdrios indicios na mesma obra e esses indicios
podem ser relacionados a varios contratos ou convénios. Nesse aspecto, o Tribunal
antecipou-se a LDO/2003, que ordena, no § 5° do art. 878, que o Tribunal emita
parecer conclusivo a respeito do saneamento dos indicios de irregularidades graves
apontados nos relatorios para subsidiar a Comissdo Mista de Or¢camento.

22.Ja o item 8.5.2 da Decisdo n°® 98/2002 - TCU - Plendrio determinava a
viabiliza¢do do acesso das unidades técnicas envolvidas nos levantamentos de
auditoria as informagdes do banco de dados do Fiscobras relativas a trabalhos de
outras unidades cadastrados em anos anteriores. A Setec proporcionou o acesso
de todas as Secexs aos relatorios do exercicio anterior, 0o que veio ao encontro de
demanda dos analistas envolvidos nos trabalhos, manifestada quando dos
treinamentos nas regionais.

23.E importante frisar, ainda, que o Congresso Nacional aprovou no corrente
exercicio quase 50 Projetos de Decretos Legislativos, visando a suspender o
bloqueio or¢amentdario das obras com indicios de irregularidades graves
identificadas em 2001, formulando determinagdo a este Tribunal para proceder ao
acompanhamento fisico-financeiro da execugdo dos contratos, convénios e obras
abrangidos pelos mencionados decretos. O cumprimento a esse comando foi
estabelecido pela Decisdo n°® 1020/2002-TCU-Plendrio.

24.A4 operacionaliza¢do dos procedimentos foi definida no Memorando-
Circular SEGECEX n°63/2002. Esses procedimentos implicam levantar informagoes
por meio de inspeg¢do nas obras identificadas nos meses anteriores a data fixada
nos Decretos Legislativos para o encaminhamento ao Congresso dos respectivos
relatorios atualizados (setembro, outubro, novembro ou dezembro de 2002). Como
Jja relatado no item 21.1, o sistema Fiscobras permite, em sua versdo atual, apenas
o cadastramento de auditorias. No entanto, em se tratando de demanda inadidvel
do Congresso Nacional, a Setec desenvolveu uma solugdo especifica, ja concluida,
permitindo o cadastramento de inspecoes para o caso de obras que ja tenham sido
auditadas em 2002.

25.Apesar da evidente evolugcdo do sistema, da atualiza¢do do Manual e
dos treinamentos, resultando em maior grau de padronizagdo das informagdes,
melhor layout e qualidade dos relatorios, o volume de corregdes necessarias nos
relatorios dos levantamentos ainda se mostrou elevado. Cerca de 95% dos
documentos necessitaram de pelo menos um ajuste. Evidentemente, a implantagcdo
do sistema inteiramente novo contribuiu para isso, ainda que tenham sido criados
diversos dispositivos intra-sistema visando a auxiliar a operagdo.

“Art. 86 § 5°As exclusdes ou inclustes dos subtitulos, contratos, convénios, parcelas ou subtrechos
no rol em anexo 2 lei or¢amentdria, observarao decreto legislativo, elaborado com base nas
informacoes prestadas pelo Tribunal de Contas da Unido, que nelas emitird parecer conclusivo
arespeito do saneamento dos indicios de irregularidades graves apontados de forma a subsidiar
a decisao da Comissao Mista de que trata o caput e do Congresso Nacional.”
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IIT1 - DOS LEVANTAMENTOS DE AUDITORIA

26.0s 435 Levantamentos de Auditoria foram realizados pelas Unidades
Técnicas da sede do Tribunal e nos Estados, conforme distribuicdo por Unidades
Federadas e por Secretaria, como se observa nos quadros a seguir:

LEVANTAMENTOS DE AUDITORIA POR UF

., N°de . N°de

Unidade Federada subtitulos Unidade federada subtitulos
ACRE 8 PARAIBA 11
ALAGOAS 15 PARANA 15
AMAPA 10 PERNAMBUCO 24
AMAZONAS 21 PIAUI 16
BAHIA 25 RIO DE JANEIRO 30
CEARA 15 RIO GRANDE DO NORTE 16
DISTRITO FEDERAL * 21 RIO GRANDE DO SUL 23
ESPIRITO SANTO 11 RONDONIA 9
GOIAS 25 RORAIMA 9
MARANHAO 16 SANTA CATARINA 16
MATO GROSSO 9 SAO PAULO 20
MATO GROSSO DO SUL 10 SERGIPE 13
MINAS GERAIS 21 TOCANTINS 11
PARA 15
TOTAL 435

* Os Levantamentos de Auditoria no DF foram realizados pela 14 3¢, 4% 5°e 6 SECEX

LEVANTAMENTOS DE AUDITORIA POR SECEX

Secretaria N de Secretaria N*de
subtitulos subtitulos

ISECEX 1 18 ISECEX MT 9
ISECEX 3 13 ISECEX PA 15
ISECEX 4 4 ISECEX PB 11
ISECEX 5 1 SECEX PE 26
ISECEX 6 3 ISECEX PI 16
SECEX AC 8 ISECEX PR 14
ISECEX AL 13 ISECEX RJ 25
ISECEX AM 20 ISECEX RN 15
ISECEX AP 10 ISECEX RO 9
ISECEX BA 23 ISECEX RR 8
ISECEX CE 15 ISECEX RS 22
SECEX ES 11 ISECEX SC 16
SECEX GO 24 SECEX SE 13
ISECEX MA 15 ISECEX SP 17
ISECEX MG 20 ISECEX TO 11
ISECEX MS 10
TOTAL 435
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27.E oportuno lembrar que a soma das auditorias realizadas pelas Secexs
1%a 6“alcanca 39. No entanto, no DF foram feitos 21 levantamentos de auditoria.
Isso ocorreu porque as Secexs citadas fiscalizaram também obras situadas fora do
Distrito Federal, como é o caso, por exemplo, dos projetos da Petrobras (12 ),
todos auditados pela 1° Secex.

28.Esses subtitulos orcamentarios abrangem diversas dreas da atuagdo
governamental, contempladas com os recursos destinados a investimentos pelo
Or¢amento Geral da Unido - OGU, conforme se pode observar nos quadros a seguir:

QUANTIDADE DE SUBTITULOS FISCALIZADOS POR FUNCAO ORCAMENTARIA

Fungdo N? de subtitulos % (sobre 435) Dotagio 2002 (R3)
Transporte 187 43,0% 3.378.665.447,0
\Energia 80 18,4% 6.341.237.443,68
Gestdo Ambiental 52 12,0% 542.987.909,0
Ugricultura 31 7,1% 267.786.555,00)
\Educacdo 13 3,0% 68.272.161,0
\Demais 72 16,6% 3.703.061.170,32)
Total 435 100,0% 14.302.010. 686,0q

Obs.: 1) Identificadas apenas fungbes com mais de 12 subtitulos; 2) “Demais” -
72 obras em 17 fung¢des orcamentdrias, ex.: Judicidria, Direitos da Cidadania,
Comércio e Servigos, Cultura.

QUANTIDADE DE SUBTITULOS FISCALIZADOS POR SUBFUNCAO ORCAMENTARIA

\Subfuncdo IN° de subtitulos % IDotagio 2002 (RS)
(sobre 435)

Transporte Rodovidrio 143 32,9% 2.485.360.961,00
\Energia Elétrica 66 15,2% 3.274.542.989,00
\Recursos Hidricos 39 9,0% 435.847.162,00
\Irrigacdo 29 6,7% 266.746.555,00
Transporte Hidrovidrio 27 6,2% 365.378.880,00
\Demais 131 30,1% 7.474.134.139,00
Total 435 100,0% 14.302.010.686,00

Obs.: 1) Identificadas apenas as subfungbes com mais de 25 subtitulos;
2) “Demais” - 131 obras distribuidas em cerca de 35 subfun¢ées, ex.: Transporte
Ferrovidrio, Ensino Superior, A¢do Judiciaria, Custddia e Reintegragdo Social.

29.0 setor de transportes, com destaque para a drea rodovidria, é 0 mais
expressivo em quantidade de fiscalizagées. A fun¢do or¢amentdaria “Transporte” é
representada por 187 subtitulos or¢amentdrios e cerca de R$ 3,4 bilhdes em
dotagdes. Somente os subtitulos relativos a subfun¢do orcamentdria “Transporte
Rodoviario” correspondem a 33% das fiscalizagdes, respondendo por RS 2,5 bilhoes
alocados no OGU 2002.
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30.Em segqiiéncia ao setor de transportes, em quantidade de fiscalizagdes,
surge o de energia com 80 subtitulos. No entanto, esse setor apresenta o maior
volume de recursos em dotacdes orcamentarias em 2002, R$ 6,3 bilhdes, resultado
da inclusdo, neste ano, dos 12 projetos especiais da Petrobras. A subfungdo
“Energia Elétrica” responde por R$ 3,3 bilhdes para 66 subtitulos fiscalizados
pelo TCU em 2002.

31.Outras dreas de relevincia na fiscalizagdo sdo as de recursos hidricos e
de irrigacdo. Desde 1997 elas acompanham a drea de transportes como temas de
maior expressdo dentre as fiscalizagdes de obras. Neste ano, recursos hidricos e
irrigagdo respondem por 68 Relatorios de Levantamentos de Auditoria ou quase
17% das fiscalizagdes realizadas.

32.Complementam as principais subfungdes or¢amentdrias fiscalizadas as
dreas de transporte hidrovidrio, transporte ferrovidario e ensino superior, como
pode ser observado no grdfico abaixo:

GRAFICO - DISTRIBUICAO DE FISCALIZACOES POR SUBFUNCAO
ORCAMENTARIA
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33.Ainda analisando a distribuicdo das fiscalizagdes, agora sob a dtica de
gerenciamento dos programas or¢amentdrios, pode-se verificar a seguinte
distribui¢do, de acordo com os programas do or¢camento:
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DISTRIBUICAO DAS FISCALIZACOES, POR PROGRAMA
ORCAMENTARIO, E SUAS DOTACOES

PROGRAMA N?de subtitulos % Dotagio em 2002 (RS)
(435)

\Prodgua Infra-Estrutura 41 9,4% 624.732.699,0
Corredor Mercosul 28 6,4% 492.263.919,0
Corredor Araguaia-Tocantins 26 6,0% 411.333.317,0
\Manutengéo da Malha Rodovidria 23 5,3% 474.848.654,0
\Federal
\lrrigag¢do e Drenagem 23 5,3% 201.525.772,0
Corredor Leste 21 4,8% 384.314.000,0
\Energia na Rede Sudeste 16 3,7% 1.865.928.597,0
\Energia nos Eixos do Nordeste 15 3,4% 944.734.662,0
Corredor Nordeste 14 3,2% 297.285.998,0
\Energia no Eixo Madeira-Amazonas 13 3,0% 398.278.459,0
\Desenvolvimento do Ensino de 13 3,0% 100.801.297,0
Graduagdo
Transporte Ferrovidario Urbano de 12 2,8% 469.145.606,0
\Passageiros
Corredor Fronteira Norte 11 2,5% 219.450.000,0
Corredor Oeste-Norte 8 1,8% 221.492.000,00
\Reestruturagdo do Sistema Penitencidrio 8 1,8% 136.134.936,0
\Manutengdo de Rodovias em Regime de 8 1,8% 119.051.935,0
Gestdo Terceirizada
Corredor Transmetropolitano 6 1,4% 149.412.000,0
Infra-estrutura Urbana 6 1,4% 67.944.000,00
IRefino de Petroleo 5 1,1% 1.517.135.550,00
Corredor Sdao Francisco 5 1,1% 76.400.000,0
Corredor Sudoeste 5 1,1% 64.662.000,0
\Municipalizagdo do Turismo 5 1,1% 48.342.316,00
\Prestagdo Jurisdicional na Justi¢a 5 1,1% 36.640.000,0
\Federal
\Demais 65 14,9% 4.980.152.969,0
\PTs sem dotagdo em 2002 53 12,2% 0,0
TOTAL 435 100,0% 14.302.010.686,00

Obs.: 1) Identificados apenas os programas com mais de 4 subtitulos;
2) “Demais” - 65 obras distribuidas em 39 programas, ex.: Oferta de Petroleo e
Gas Natural, Transporte Dutovidrio de Petréleo, Derivados e Gas Natural,
Integragdo Elétrica Norte-Sul, Desenvolvimento da Infra-Estrutura Aeroportudria.

34.Destacam-se: Prodgua Infra-estrutura, Corredor Mercosul, Corredor
Araguaia-Tocantins, Manuten¢do da Malha Rodoviaria Federal e Irrigagdo e
Drenagem.

35.0 quadro a seguir demonstra a representatividade das Unidades
Or¢amentarias entre os subtitulos fiscalizados.
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COMPOSICAO DAS UOs NOS LEVANTAMENTOS DE AUDITORIA

UNIDADE ORCAMENTARIA N°de subtitulos | Participagdo (sobre as 435) %
\Departamento Nacional de Infra-Estrutura de| 159 36,6%
Transportes
\Ministério da Integracdo Nacional 55 12,6%
\Departamento Nacional de Obras Contra as Secas 22 51%
\Furnas Centrais Elétricas S. A. 18 4,1%
Companhia Hidro-Elétrica do Sao Francisco 12 2,8%
\Petroleo Brasileiro S. A. 11 2,5%
Fundo Penitencidrio Nacional 10 2,3%
Centrais Elétricas do Norte do Brasil S. A. 10 2,3%
Companhia Brasileira de Trens Urbanos 10 2,3%
\Demais Unidades Or¢amentdrias 128 29,4%
Totais 435 100,0%

Obs.: 1) Identificadas apenas as UOs com mais de 9 subtitulos;
2) “Demais” - 128 PTs em 66 Unidades Or¢amentdrias, ex.: Secretaria Especial
de Desenvolvimento Urbano, Companhia de Desenvolvimento do Vale do Sdo
Francisco, Fundo Nacional de Savde, Manaus Energia S.A., Embratur.

36.Acompanhando os setores destacados nos demonstrativos anteriores, o
Departamento Nacional de Infra-estrutura de Transportes (sucessor do DNER, em
extingdo), o Ministério da Integra¢do Nacional e o DNOCS lideram em niimero de
fiscalizagbes, alavancados pelas obras rodovidrias e as de recursos hidricos e
irrigagdo. Em seguida, aparecem Furnas, CHESF e Petrobras, evidenciando a
importdncia do setor de energia nos levantamentos de auditoria de 2002. Juntas,
as trés primeiras Unidades Orcamentdrias representam mais da metade das obras
fiscalizadas. Esse cendrio assemelha-se bastante ao registrado no ultimo exercicio.

Departamento
Nacional de Infra-
Estrutura de
Transportes -
DNIT

DEMAIS, 3%

45%

DEPARTAMENTO MINISTERIO DA

NACIONAL DE INTEGRACAO
OBRAS CONTRA NACONAL
AS SECAS 13%

5%
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37.Completando a andlise sobre o perfil das obras fiscalizadas, pode-se
visualizar a distribui¢do de acordo com o tipo de obra no quadro a seguir:

DISTRIBUICAO DE SUBTITULOS FISCALIZADOS
POR TIPO DE OBRA

Tipo de Obra Quantidade Percentual
IRodovia — construgdo 60 13,8%
IRodovia — duplica¢dao com restaura¢do 44 10,1%
[rrigacdo 33 7,6%
\Edificacdo — Edificios administrativos 28 6,4%
\Linha de transmissdo de energia elétrica 28 6,4%
[Porto 19 4,4%
IRodovia — restaurag¢do 19 4,4%
\Barragem/A¢ude 18 4,1%
[Ferrovia, metropolitano e trem urbano 18 4,1%
Udutora 17 3,9%
Obras Especiais 16 3,7%
\Infra-estrutura urbana 13 3,0%
IRodovia — conservagdo 13 3,0%
Usina termelétrica 13 3,0%
\Edlificagdio — Hospitais 12 2,8%
Obras de arte especiais 11 2,5%
\[Edlificagcdo — Escolas 10 2,3%
[Edlificagdo — Presidios 10 2,3%
\Hidrelétrica 10 2,3%
[Edificacdo — Outros edificios 9 2,1%
Linha de distribuicdo de energia elétrica 8 1,8%
Canal 7 1,6%
deroporto 5 1,1%
ISubestagdes Elétricas 5 1,1%
\Hidrovia 4 0,9%
\Dragagem e derrocamento 3 0,7%
Estacdo de tratamento de dgua 1 0,2%
Oleoduto/Gasoduto 1 0,2%
Total 435 100,0%

38.Conforme se depreende do quadro acima, as obras rodovidarias (31,3%)
predominam, a exemplo dos anos anteriores, seguidas das obras hidricas (22,5% -
irrigacdo, barragens, adutoras, portos , hidrovias e canais), edificacdes ( 15,9%)
e obras elétricas (14,7% - hidrelétricas, linhas de transmissdo, subestagdes, usinas
termelétricas).

IV-DOS RESULTADOS DOS LEVANTAMENTOS

39.Realizados os trabalhos, as constata¢des decorrentes dos mencionados
Levantamentos de Auditoria foram classificadas em “com indicios de”:
“irregularidades graves”, “outras irregularidades” e ‘‘falhas e impropriedades”,
além daqueles que ndo apresentaram indicios de irregularidades ou falhas,
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classificados como “sem ressalvas”. De acordo com a Decisdo n°97/2002 - TCU —
Plendrio®, “indicios de irregularidades graves” sdo aqueles que ensejam proposta
de audiéncia ou citagdo do responsavel, tendo como indicativo os tipos de indicios
relacionados no Anexo IIl do Manual do Fiscobras, aprovado pela Portaria
SEGECEX n° 15, de 23/03/2001. Foram classificadas como “indicios de outras
irregularidades” as constatagdes que, ndo sendo suficientemente graves para serem
enquadradas na situagcdo anterior, demandem a determinagdo de medidas corretivas
imediatas. Os “indicios de falhas e impropriedades” compreendem as outras
constatagdes, consideradas de natureza formal. Os resultados, em termos de
incidéncia, estdo demonstrados no quadro abaixo.

Indicios Levantados N°de PTs %
Irregularidades Graves 166 38,2%
Outras Irregularidades/Falhas, Impropried. 107 24,6%
ISem Ressalvas 162 37,2%
TOTAL 435 100,0%

40.Como se pode observar, foram apontados indicios de irregularidades
graves em 166 programas de trabalho; 107 foram classificados com indicios de
outras irregularidades (e falhas/impropriedades) e os que ndo tiveram nenhuma
ressalva apontada nesses Levantamentos de Auditoria totalizaram 162.

41.E oportuno lembrar que os resultados apresentados referem-se aqueles
obtidos antes da audiéncia dos gestores e que este Tribunal, até a data de
30/08/2002, ja havia se manifestado em 50 processos, tendo opinado pela
possibilidade de continuagdo de ...obras, ante as justificativas e medidas corretivas
apresentadas. Em face da dindmica que caracteriza os procedimentos do Tribunal
em rela¢do a apreciag¢do das matérias relacionadas com Levantamentos de
Auditoria e Levantamentos de Processos, apreciando diversos feitos por sessdo,
necessdrio se torna atualizar, até a sessdo que aprovar a remessa da documentagdo
ao Congresso Nacional, a posi¢do dos respectivos processos.

42.0s Levantamentos de Auditoria apontaram indicios de irregularidades
graves em quase quarenta por cento dos subtitulos examinados, constatando-se o
mesmo patamar verificado no exercicio anterior (2001: 39,8%). Verificou-se
acréscimo no percentual de fiscalizagdes sem indicios de irregularidades (30,9%
em 2001 para 37,2% em 2002), ao passo que o percentual referente a indicios de
outras irregularidades e falhas e impropriedades experimentou leve declinio (29,
3% em 2001 para 24,6% em 2002).

% “8.1 considerar como indicios de irregularidades graves em processos de obras ptiblicas, para
atendimento aos ditames do § 8° do art. 83 da Lei n® 10.266/2001 (LDO 2002), aqueles que
ensejarem proposta, por parte dos Relatores, de audiéncia ou citagio dos responsiveis, tendo
por indicativo os tipos de indicios relacionados no Anexo III do Manual do Fiscobras, aprovado
pela Portaria n° 15, de 23/03/2001;”
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IRREG. GRAVES
38,2%

SEM RESSALVAS
37,2%

OUTRAS
IRR./FALHAS
246%

43.Comparando-se os percentuais de obras fiscalizadas que apresentaram
indicios de irregularidade grave nos Levantamentos de Auditoria realizados desde
1997, observa-se haver um discreto decréscimo dessas constatagdes em 2002 ,
conforme pode ser visto no quadro a seguir:

PERCENTUAL DE INDICIOS DE IRREGULARIDADES GRAVES NOS

LEVANTAMENTOS

Ano N°de Obras Fiscalizadas Indicios de Irregularidades Graves %
1997 96 53* -
1998 110 35 31,8%
1999 135 44 32,6%
2000 197 66 33,5%
2001 304 121 39,8%
2002 435 166 38,2%

*Esse total engloba todas obras com indicios de irregularidades (ndo havia
classificagdo das irregularidades em 1997)

44.0s relatorios de Levantamentos de Auditoria a serem encaminhados ao
Congresso Nacional foram agrupados em volumes (Anexo Il), de acordo com a
classificagdo dos indicios de irregularidades assinalados e a respectiva proposta
efetuada pelas Unidades Técnicas em cada Levantamento, observado o maior grau
de irregularidade entre os indicios apontados. Existe, também, ao final de cada
relatorio de levantamento, uma drea para registro das deliberagdes que
eventualmente sejam proferidas por esta Corte, antes do envio das informagoes ao
CN. Além disso, conforme citado no item 21.6, reservou-se um espago no topo da
primeira pdgina do relatorio para a inser¢do de eventuais alteragdes na
classificagdo do tipo de irregularidade inicialmente apontado pela equipe técnica,
decorrente de Decisdo posterior do colegiado ou despacho do Relator.
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45.Especificamente em relagdo as Unidades Orcamentdrias que tiveram
programas de trabalho com indicios de irregularidades graves, a relagdo entre o
de n° de subtitulos fiscalizados e os que apresentaram tais indicios pode ser
observada na tabela a seguir:

PERCENTUAL DE FISCALIZACOES EM QUE FORAM CONSTATADOS
INDICIOS DE IRREGULARIDADES GRAVES POR UNIDADE

ORCAMENTARIA
Decisdo do Tribunal*
Unidade Ot PT | %comIG | (1) N pross. (2) N san. 3) )
Or¢amentdria Pross. San.

\Fundo 10 80,0% 1 1 2 2
\Penitencidrio
INacional
\Furnas Centrais 18 61,1% 0 0 1 1
[Elétricas S. A.
\Ministério da 55 52,7% 6 7 2 2
\Integragdo
INacional
\Departamento 22 50,0% 7 7 2 2
INacional de Obras
Contra As Secas
\Fundo Nacional de 6 50,0% 2 2 0 0
ISaide
Companhia 10 40,0% 0 0 0 0
\Brasileira de
Trens Urbanos
ISec. Esp. Desenv. 8 37,5% 1 1 0 0
Urbano
\Departamento 159 35,8% 9 12 10 6
\INacional de Infra-
\Estrutura de
Transportes —
IDNIT
\Petrdleo Brasileiro| 11 27,3% 0 0 0 0
S. A.
Companhia de 8 25,0% 0 0 0 0
\Desenvolvimento
do Vale do Sdo
\Francisco
\Embratur — 5 20,0% 0 0 0 0
\Instituto Brasileiro
de Turismo
Centrais Elétricas 10 10,0% 0 0 0 0
do Norte do Brasil
IS. 4.
\Demais 118 20,8% 5 6 2 1
TOTAL 435 - 31 36 19 14

* As colunas mostram o numero de processos ja objeto de delibera¢des do
TCU determinando: 1) O ndo prosseguimento da obra;, 2) Considerar ndo
saneadas as irregularidades apontadas; 3) O prosseguimento da obra;, 4) O
saneamento da irregularidade grave.

Obs.: Foram nomeadas as UOs com mais de 5 obras fiscalizadas.
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46.0bserve-se que as obras relativas a penitencidrias, energia, recursos
hidricos e irrigagdo apresentaram os maiores indices de constata¢do de indicios
de irregularidades graves. Comparando-se essa situagdo com o ocorrido em 2001,
verifica-se que duas UOs praticamente mantiveram suas posi¢oes (Furnas e
Ministério da Integracdo Nacional, respectivamente, primeira e terceira colocadas
em 2001), embora a quantidade de levantamentos de auditoria em 2001 tenham
sido, respectivamente, 7 e 41. As demais UOs tiveram suas colocagbes bastante
alteradas, registrando-se que o DNIT (sucessor do DNER) saiu do quarto posto em
2001(46,5%) para o oitavo em 2002 (35,8%), tendo sido auditados, em 2001, 86
PTs, contra 159 em 2002.

47.Concluindo a andlise sobre as ocorréncias de indicios de
irregularidades, o demonstrativo abaixo apresenta aqueles apontados entre os
435 Levantamentos de Auditoria, agrupados por classificagdo (grave, outras e
falhas) e tipo de irregularidades, de acordo com o que prescreve o Manual do
Fiscobras (Anexos I, Il e I1]):

INCIDENCIA DOS INDICIOS DE IRRE GULARIDADES -
CLASSIFICACAO E TIPO DE INDICIO

B ) % (S/TOTAL)
CLASSIFICACAO TIPO INCIDENCIA % (S/CLASS.)
Celebragdo/Adminis- 164 10,6% 25,3%
GRAVES tracdo irregular de
contratos
\Irregularidades graves 123 7,9% 19,0%
lconcernentes ao
rocesso licitatorio
\Superfaturamento 93 6,0% 14,3%
ISobrepreco 79 5,1% 12,2%
Celebragdo/Execu¢do 40 2,6% 6,2%
irregular de convénios
\Alteragdes indevidas de 39 2,5% 6,0%
rojetos e especificagoes
\Desvio de finalidade 21 1,4% 3,2%
Pagamento antecipado 20 1,3% 3,1%
\Reajustamento irregular 16 1,0% 2,5%
\Descumprimento de 14 0,9% 2,2%
deliberagdes do TCU
|Execug¢dio or¢amentdria 13 0,8% 2,0%
irregular
\Movimentagdo irregular 11 0,7% 1,7%
de recursos
IDesvio de objeto 7 0,5% 1,1%
\Prestacdo de contas 6 0,4% 0,9%
irregular
\Desapropriagdes ilegais 2 0,1% 0,3%
\Impropriedades 1 0,1% 0,2%
relacionadas a
documentagdo™
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ISUBTOTAL- INDICIOS DE]| 649 41,9% 100,0%
URREGULARIDADES GRAVES

|Processo licitatorio com 70 4,5% 20,6%
(OUTRAS IRREG. irregularidades

relevantes

Execugdo irregular de 54 3,5% 15,9%

obra

Inexisténcia de licenga 43 2,8% 12,7%

lambiental

iProjeto inadequado 42 2,7% 12,4%

Falta de defini¢do 27 1,7% 8,0%

precisa das condig¢des de

reajuste

Contrato vencido com 17 1,1% 5,0%

lobra em andamento

|Pendéncias em obras ja 17 1,1% 5,0%

concluidas

|Pagamento de servigos 13 0,8% 3,8%

executados apés vigéncia
do contrato ou convénio

Celebragdo irregular de 11 0,7% 3.2%
convénios
[Aceitagao de relatorios 10 0,6% 2,9%

de empresas de
consultoria/fiscaliza-¢do
contendo inconsisténcias

|Problemas com 7 0,5% 2,1%
desapropria¢des

Contrato encerrado com 6 0,4% 1,8%
objeto inconcluso

Uso inadequado de 6 0,4% 1,8%
indices de reajuste

[Falta de prestagdo de 5 0,3% 1,5%
contas de convénio

|Existéncia de pendéncias 4 0,3% 1,2%
juridicas relevantes

Contratagdo ilegal de 2 0,1% 0,6%

mdo-de-obra por meio de
empresa interposta

|Prorrogagdo de prazo 2 0,1% 0,6%
injustificada

IRetardamento 2 0,1% 0,6%
injustificado de

desembolso

Inicio de investimento 1 0,1% 0,3%

com duragdo superior a
um exercicio, mas fora

do PPA
ISUBTOTAL INDICIOS DE OUTRAS| 339 21,9% 100,0%
UIRREGULARIDADES

Impropriedades no 148 9,6% 26,4%
\IFALHAS/IM PR. rocesso licitatorio

Impropriedades na 103 6,7% 18,4%

celebrag¢do do contrato

[impropriedades 59 3,8% 10,5%

relacionadas a

documentag¢do
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\FALHAS/IMPR \Falhas na execugdo de 58 3,7% 10,4%
(cont.) contratos
\Deficiéncia de projetos 41 2,6% 7,3%
Falhas na administragdol 38 2,5% 6,8%
do contrato
\Falhas na execugdo do 33 2,1% 5,9%
convénios
\Impropriedades na 29 1,9% 5,2%
celebragdo do convénio
\Falhas de manutengdo 21 1,4% 3,8%
lem obras concluidas o
aralisadas
\Falhas  referentes a 19 1,2% 3,4%
meio ambiente
\Deficiéncia de controld 11 0,7% 2,0%
atrimonial
ISUBTOTAL INDICIOS DE FALHAS 560 36,2% 100,0%
IMPROPRIEDADES
TOTAL DE INDICIOS APONTADOS 1.548 100,0% -

* O enquadramento original do indicio (Falhas/Impropriedades) foi alterado pelo
Ministro-Relator para Irregularidades Graves.

48. Merece registro o fato de que, em 2002, a quantidade de indicios
apontados (1.548) mais que duplicou em relagdo a 2001 (709). Especificamente,
no caso de indicios de irregularidades graves, o total detectado em 2002 (649)
representa mais que duas vezes e meia o total de 2001 (253). Claramente, o fato de
o numero de levantamentos em 2002 suplantar o de 2001 em 36% ndo parece
explicar a situagdo. No entanto, as 127 auditorias referentes ao Quadro VII da
LOA 2002 (a principio com indicios de irregularidades graves) contra as 67 de
2001, bem como os diversos PTs genéricos de 2002"°, subdivididos em varias obras,
podem contribuir para explicar pelo menos em parte esse substantivo crescimento.

49.Um evento recorrente nos Levantamentos de Auditoria em obras é a
constatagdo de ocorréncias de dotagbes or¢camentdrias em codigos funcionais
distintos para o mesmo objeto indicado nos respectivos subtitulos da LOA. O quadro
a seguir mostra alguns exemplos, dentre os PTs auditados em 2002:

Codigo Funcional Descricdo (Subtitulo)
26.784.0230.1051.0002 .%i’/g;;amenros e Amplia¢do da Infra-Estrutura Portudria / No Estado do Rio de|
26.784.0230.1079.0002 %ilizgamentos e Ampliagdo da Infra-Estrutura Portudria / No Estado do Rio de|

Construg¢do e Recuperag¢do de Obras de Infra-Estrutura Hidrica Duplicag¢do dd
dutora do Sdo Francisco no Estado de Sergipe

Constru¢do e Recuperagdo de Obras de Infra-Estrutura Hidrica / Construg¢do de|

Udutora para o Abastecimento de Aracaju - SE

18.544.0515.1851.0860

18.544.0515.1851.1324

Implantagdo de Usina Termelétrica na Area do Rio de Janeiro/Espirito Santo (20()
(Mw de Capacidade) / No Estado do Rio de Janeiro

Implantag¢do de Usina Termelétrica em Macaé (RJ) com 500 Mw de Capacidade -
No Estado do Rio de Janeiro

25.752.0296.5501.0001

25.752.0296.5501.0033

0 Paraefeito dos levantamentos de auditoria, consideram-se PTs genéricos aqueles que abrigam,
sob 0 mesmo niimero e mesma descri¢do, diversas obras. Sio também conhecidos como PTs
“guarda-chuva”.
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50.Tal procedimento esta em desacordo com a LDO para 2002, Lei n°10.266, de
24 de julho de 2001 (ver transcri¢do de parte dos arts. 3°, 5° e 8, abaixo), no que se
refere aos dispositivos que regulamentam a estrutura e organizagdo dos orgamentos,
Jja que desvirtua a identificagdo univoca dos seus subtitulos, dificultando o controle de
sua execugdo, aferi¢do de seus resultados e do alcance das metas fisicas e, por
conseqiiéncia, a avaliacdo exigida pela Lei de Responsabilidade Fiscal:

$ 1° Cada programa identificara as a¢oes necessdarias para atingir os seus
objetivos, sob a forma de atividades, projetos e operagdes especiais, especificando
os respectivos valores e metas, bem como as unidades or¢camentdrias responsdveis
pela realizagdo da agdo.

$ 2° As atividades, projetos e operagdes especiais serdo desdobrados em
subtitulos especialmente para especificar a localizagdo fisica integral ou parcial
das respectivas atividades, projetos e operagdes especiais, ndo podendo haver
alteragdo das respectivas finalidades.

$ 3° Cada atividade, projeto e operagdo especial identificard a fung¢do e a
subfungdo as quais se vinculam.

$ 4° As categorias de programagdo de que trata esta Lei serdo identificadas
no projeto de lei or¢amentaria por programas, atividades, projetos ou operagdes
especiais, e respectivos subtitulos com indicacdo de suas metas fisicas.

Art5° As metas fisicas serdo indicadas em nivel de subtitulo e agregadas
segundo os respectivos projetos e atividades e constardo do demonstrativo a que
se refere o art.8°, § 1 o, inciso X1V, desta Lei.

Art.8° O projeto de lei or¢amentdria que o Poder Executivo encaminhard ao
Congresso Nacional e a respectiva lei serdo constituidos de:

XIV - despesas dos or¢camentos fiscal e da seguridade social segundo os
programas de governo, com os seus objetivos e indicadores para aferir os resultados
esperados, detalhados por atividades, projetos e operagdes especiais, com a
identificagcdo das metas, se for o caso, e unidades or¢camentarias executoras;

51.Cumpre informar a CMO sobre a reincidéncia dessas ocorréncias, pois
caberia a Comissdo avaliar sobre a oportunidade de se adotarem procedimentos
de controle, notadamente com relagdo as emendas ao OGU, de tal modo que os
recursos adicionados fossem convertidos em codificagdes preexistentes no
Or¢amento, caso o objeto dessas emendas ja tivessem discriminagdo prévia
cadastrada, evitando nova descri¢do ou codificagdo para um mesmo objeto.

V. DA ABRANGENCIA

52.Em continuidade as iniciativas do TCU de ampliar a abrangéncia da
fiscalizagdo das obras contempladas no OGU, neste ano foram selecionados dois
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grupos de projetos cujas auditorias ndo se constituiam regra nos exercicios
anteriores: grandes empreendimentos na drea de energia, cuja fiscaliza¢do havia
sido iniciada no exercicio anterior, e os chamados projetos genéricos, que abrigam
diversas obras num so Plano de Trabalho.

53.0 primeiro grupo, denominado Projetos Especiais, é constituido de obras
de maior complexidade, envolvendo elevadas dotagdes orcamentarias e executadas
por empresas estatais.

54.Para realizar as correspondentes auditorias, cumprindo o disposto na
Decisdo n° 122/2001 - TCU/Plenario, a SEGECEX atribuiu o trabalho a 1¢ Secex,
Jja que as unidades or¢amentarias respectivas compdem a clientela dessa Secretaria.
Esta, por sua vez, apresentou a Proposta de Projeto “Levantamento dos ‘Projetos
Especiais’ da LOA 2001, constante do TC 012.068/2001-8, aprovada mediante a
Portaria SEGECEX n° 44, de 08 de junho de 2001. Em 2002 foram efetuados 12
levantamentos de auditoria no ambito do citado projeto, todas com o apoio dos
analistas lotados nas respectivas Secexs nos Estados:

Dotacdo em 2002

Descri¢do dos Planos de Trabalho - Projetos Especiais UF (RS)

IDesenvolvimento da Produgdo de Oleo e Gds Natural no Campol
\Petrolifero de Marlim Sul (RJ) (Produgdo de 180 mil BPD em 2003) RJ 585.950.000,00
INo Estado do Rio de Janeiro

IDesenvolvimento da Produg¢do de Oleo e Gds Natural no Campol
\Petrolifero de Marlim (RR) (Produgéo de 570 mil BPD em 2003) RJ 123.400.000,00
INo Estado do Rio de Janeiro

|Desenvolvimento da Produgdo de Oleo e Gds Natural no Campol
\Petrolifero de Roncador (RJ) (Produgdo de 80 mil BPD em 2003) RJ 885.220.000,00
INo Estado do Rio de Janeiro

\Modernizagdao e Adequagdo do Sistema de Produg¢do da Refinarid

IDuque de Caxias (RJ/ No Estado do Rio de Janeiro RJ 371.095.650,00
Umpliagdo da Capacidade da Malha de Gasodutos da Regidol

INordeste - Na Regido Nordeste NE 238.477.611,00
(Modernizagdo e Adequagdo do Sistema de Produgdo da Refinaria de sp 336.178.400,00

\Paulinia (SP) - No Estado de Sdo Paulo
\Implantagdo do Gasoduto Sdo Carlos (SP) — Congonhas (MG) de|  SD
480 Km - Na Regido Sudeste

\Implantag¢do do Gasoduto Campinas — Cubatdo (SP) de 145 Km - No|

310.964.131,00

\Estado de Sdo Paulo P 82.342.067,00
\Modernizagdo e Adequag¢do do Sistema de Produgdo da Refinaridl

|Presidente Getilio Vargas (Pr) - No Estado do Parand PR 168.456.850,00
\Modernizagao e Adequagdo do Sistema de Produg¢do da Refinarid MG 148.149.650,00

Gabriel Passos (MG) - No Estado de Minas Gerais

\Desenvolvimento da Produgdo de Oleo e Gds Natural nos Campos
\Petroliferos de Barracuda e Caratinga (RJ) (Produgdo de 70 mi RJ 31.290.000,00
IBPD em 2003) - No Estado do Rio de Janeiro

\Modernizagédo e Adequagdo dos Sistemas de Produgdo da Refinarid|
lAlberto Pasqualini (RS) no Estado do Rio Grande do Sul

TOTAL 3.794.781.361,00

RS 493.255.000,00
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55.Com respeito aos projetos genéricos, em 2002 o Tribunal selecionou
cerca de 45 Planos de Trabalho, contemplando subtitulos com elevadas dotagcdes
or¢amentarias. O quadro a seguir mostra alguns desses PTs auditados em 2002:

Descrigio dos Planos de Trabalho UF Dotagdo 2003
Instalagéo dos Escritérios Regionais da Anatel NA 38.800.000,00,
\IReforma e Ampliagdo de Aeroportos e Aerédromos de Interessel NA 81.181.059,0
Wacional
Implantag¢do de Unidades Militares na Regido da Calha Norte - Nag NO 27.340.984,0
\IRegido Norte
\Restauragdo de Rodovias Federais no Estado do Amazonas AM 19.920.000,00

Obs.:NA = abrangéncia nacional; NO - abrangéncia regido Norte.
VI. DOS LEVANTAMENTOS DE PROCESSOS

56.Com vistas ao cumprimento do § 3°do art. 87 da LDO 2003", foi elaborado
o Anexo I, que traz informagdes sobre indicios de irregularidades graves em
obras publicas constantes de processos autuados no TCU, com o detalhamento de
informagdes sobre a execugdo das respectivas obras.

57.Para cadastramento dessas informagdes, somente foram consideradas
obras em andamento com valor superior a R$ 2 milhdes, apresentando indicios de
irregularidades graves e cujos processos estejam abertos e que ndo fagam parte do
Plano Especial de Auditoria de Obras.

58.0 quadro a seguir mostra a relagdo das obras cadastradas no Relatorio
de Levantamento de Processos (Anexo II):

UF Descrigio
UP \Praia da Fazendinha — investimentos de infra estrutura turistica na orla maritima de Macapd
CE \Barragem Paula Pessoa
IES WUmpliagdo e Recuperagdo das Instalagdes do Porto de Vitoria
GO WUdministragdo das Hidrovias — Hidrovia do Tocantins — Araguaia

GO Unidades de Sauide — Sistema Unico de Saiide — Santo Anténio do Descoberto/GO

MA Umpliagéo do Edificio-Sede do Tribunal Regional Eleitoral do Maranhdo

\MS Construg¢do e Equipamento de Unidade Mista de Saiide no Estado de Mato Grosso do Sul

\MT Construgdo, Ampliagdo, Reforma e Aparelhamento de Estabelecimentos Penais
\IPE \Pronto-Socorro Cardiologico de Pernambuco
\IPE Centro Regional de Ciéncias Nucleares

IRN \Porto de Recife / PE, Natal / RN, Maceio / AL

IRN Cais para Contéineres no Porto de Maceié / AL

RO \Hospital Municipal de Cacoal — RO

RO IReestruturagdo do Sistema Penitencidrio em Rondonia

“§ 3°0 Tribunal devera, adicionalmente, no mesmo prazo previsto no caput, enviar informagdes
sobre outras obras nas quais tenham sido constatados indicios de irregularidades graves em
outros procedimentos fiscalizatorios realizados nos Gltimos doze meses contados da publicagio
desta Lei, com o mesmo grau de detalhamento definido no § 1° deste artigo.”
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VIL. NOVAS DIRETRIZES ESTABELECIDAS NA LDO PARA O EXERCICIO DE 2003

59.4 Lei de Diretrizes Or¢amentdrias para o exercicio de 2003 - n°
10.524/2002- publicada em fins de julho ultimo, trouxe diversas inovagdes relativas
a atuagdo do Tribunal de Contas da Unido na darea de obras publicas.

60.4 principal delas, e de extrema importdancia no resultado da presente
consolidagdo, foi a nova conceituag¢do de indicio de irregularidade grave definida
no art. 86, §2°2, da aludida Lei: “sdo aqueles que tornem recomenddvel a
paralisagdo cautelar da obra ou servigo, e que, sendo materialmente relevantes,
tenham a potencialidade de, entre outros efeitos: ocasionar prejuizos significativos
ao erario ou a terceiros; ou ensejar nulidade do procedimento licitatorio ou de
contrato”.

61.Tal importancia deve-se ao fato de que, no dmbito deste Tribunal, a
defini¢do desses indicios foi enunciada pela Decisdo n° 97, na Sessdo Plendria de
20/02/2002, conforme ja mencionado nesta instrug¢do, como aqueles que ensejarem
proposta de audiéncia ou cita¢do dos responsdveis, tendo por indicativo os tipos
de indicios relacionados no Anexo IIl do Manual do Fiscobras.

62.Vale ressaltar que, conforme também ja salientado nesta instru¢do, com
vistas ao cumprimento das diretrizes estabelecidas na LDO, o Tribunal tem
antecipado o inicio de seus trabalhos em obras a data de publicagdo dessa lei. A
Decisdo n®98/2002 — Plendrio, relativa a aprovagdo do Plano Especial de Auditoria
em Obras para este ano, fixou o més de julho (no qual foi publicada a LDO/2003)
para a conclusdo dos trabalhos pelas Secretarias de Controle Externo.

63.Tal fato ensejou comunicagdo do Exm?®. Sr. Presidente deste Tribunal ao
Plendrio, em 28/08/2002, informando que, considerando a divergéncia entre a
conceituagdo adotada por este Tribunal e pela Lei de Diretrizes Or¢amentdrias,

2 “Art. 86. O projeto e a lei orcamentdria anual poderdo contemplar subtitulos relativos a obras
e servigos com indicios de irregularidades graves informados pelo Tribunal de Contas da Unido,
permanecendo a execugdo or¢amentria, fisica e financeira dos contratos, convénios, parcelas
ou subtrechos em que foram identificados os indicios, condicionada a ado¢ao de medidas
saneadoras pelo 6rgao ou entidade responsavel, sujeitas a prévia deliberagao da Comissao Mista
de que trata o art. 166, § 1°, da Constituicao, nos termos do § 6° deste artigo.

§ 12 Para os efeitos desta Lei, entende-se por:

I - execuco fisica: a autorizago para que o contratado realize a obra, fornega o bem ou preste
0 Servico;

II - execucdo orcamentiria: o empenho, a liquidagdo da despesa, inclusive a inscrigdo em
Restos a Pagar;

III - execugdo financeira: o pagamento, inclusive dos Restos a Pagar jd inscritos.

§ 2° Os indicios de irregularidades graves, para os fins deste artigo, sdo aqueles que tornem
recomendavel a paralisagdo cautelar da obra ou servico, e que, sendo materialmente relevantes,
tenham a potencialidade de, entre outros efeitos:

1 - ocasionar prejuizos significativos a0 erdrio ou a terceiros;

II - ensejar nulidade do procedimento licitatorio ou de contrato.”
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bem como a possibilidade de necessidade de ajustes na classificagdo dos contratos
com indicios de irregularidades graves, havia determinado a Segecex que adotasse
as providéncias necessarias, inclusive por meio de contato com a equipe técnica
da Comissdo Mista de que trata o art. 166, § 1° da Constituicdo, a fim de que fosse
possivel o encaminhamento de informagdes ao Congresso Nacional de forma a ndo
haver qualquer prejuizo no processo de elaboragdo e votagdo da lei or¢camentdria
para o exercicio de 2003.

64.Em razdo disso, realizou-se reunido, da qual participaram representantes
da Comissdo Mista de Or¢amento e da SEGECELX, ficando acordado que o Tribunal
encaminhara a Comissdo, até 30 de setembro proximo, os relatorios elaborados de
acordo com os conceitos até entdo utilizados e que, até 30 de novembro vindouro,
serd enviada a lista das obras com indicios de irregularidades graves enquadradas
nos conceitos do § 2° do art. 86 da LDO/2002.

65.Para a operacionalizagcdo e defini¢do das rotinas internas, é importante
lembrar que o conceito adotado pelo Tribunal é mais amplo do que o definido pela
LDO, visto que todos os casos que se submetem ao mencionado artigo
necessariamente inserem-se no conceito de audiéncia ou citagdo.

66.Dessa forma, ficou estabelecido que a Setec desenvolvera ajustes no
sistema Fiscobras a fim de que seja inserido o seguinte questionamento para cada
contrato em que foi identificado indicio de irregularidade grave: “o indicio
apontado insere-se no conceito insculpido no art. 86, § 2°, da LDO/2002?”, com a
reposta “SIM” ou “NAO”. O padrio a ser utilizado pelo sistema é a resposta
“SIM”. Nos casos em que a Secretaria alterar para “NAQ”, deverd apresentar a
devida justificativa.

67.0 cronograma dos trabalhos ficou assim definido:

. Até 30/9 — ajuste do sistema pela Setec (data proposta pela propria Setec
para conclusdo dos servigos),

. Até 10/10 - alimentagdo do sistema pelas Secexs,

. Até 30/10 — revisdo dos Gabinetes dos ajustes propostos pelas Secexs;

. Novembro — encaminhamento pela Presidéncia de relagdo dos contratos
com indicios de irregularidades encaminhados pelo TCU em setembro que ndo se
inserem no conceito definido pelo art. 86, § 2°, da LDO/2002.

VIII. FUTURAS FISCALIZAG()ES

68.Nos ultimos anos, o setor de obras publicas vem ocupando posi¢do de
destaque dentre as preocupagoes do Congresso Nacional, em razdo ndo sé do
elevado volume de recursos a ele destinado pelo OGU, mas também do relevante
reflexo dessas obras no bem-estar da populagdo. Dessarte, os textos das Leis de
Diretrizes Orcamentdrias e Leis Orcamentdrias Anuais atribuem, cada vez mais,
novos encargos a esta Casa, evidenciando a importancia do papel do Controle
Externo do setor.
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69.E de acrescentar que esses novos encargos implicam significativas
mudangas nos procedimentos do Tribunal, visando a contemplar o prescrito nas
leis, dentro dos prazos definidos e com nivel de qualidade compativel com as
demandas do Congresso.

70.Ndao obstante, o TCU realizou 435 fiscalizacbes de obras no prazo de
cinco meses, o que representa cerca de 36% acima do total auditado no ano anterior.
Esse resultado so foi possivel devido ao comprometimento e esforco de todo o
Tribunal, ja que a for¢a de trabalho permaneceu a mesma e o prazo foi acrescido
em apenas um més. Mas pretende-se agregar ainda mais qualidade as auditorias,
propondo-se novas formas de atuagdo para fiscalizagdo em obras e melhorias nos
procedimentos auditoriais, como informado a seguir.

A -Acesso ds informagées externas:

71.Com o objetivo de “desenvolver metodologia para seleg¢do de obras de
modo a diversificar as obras fiscalizadas pelo TCU e sistematizar formas de
acompanhamento de dados sobre execugdo de obras no ambito da administra¢do
direta, indireta e de convénios, para identificacdo de riscos de incidéncia de
irregularidades”, foi aprovado pela Portaria SEGECEX n° 16, de 27 de junho de
2002, o projeto Reformulagdo da Metodologia de Acompanhamento e Selegdo de
Obras para Fiscalizagdo - REFORME, ora em desenvolvimento no ambito da Secob.

72.Com esse projeto em operag¢do, pretende-se implementar agdes que
aprimorem a qualidade do planejamento e da execugdo das fiscalizagdes. Busca-
se, para tanto, propiciar o acompanhamento de quantidade de obras superior a
anualmente fiscalizada e identificar com mais precisdo aquelas com elevada
potencialidade de apresentarem indicios de irregularidades. A estratégia consiste
no desenvolvimento de meios de obtengdo de informagoes sobre um numero maior
de obras, para viabilizar a realizag¢do do acompanhamento remoto de sua execugdo
pelo Tribunal. Almeja-se, desse modo, direcionar os trabalhos aquelas obras com
maior potencial de risco de ocorréncia de irregularidades e criar rotina de
acompanhamento, de modo a reduzir a necessidade de fiscalizacbes in loco. Além
disso, espera-se atingir um quantitativo maior de PTs do OGU, avaliando-se mais
obras em fungbes orcamentdrias pouco trabalhadas com a metodologia atual,
porém, com menor esforco das equipes de auditoria.

73.Conseqiientemente, o projeto, cuja conclusdo estda prevista para o final
deste ano, devera produzir nova rotina para o processo de sele¢do para fiscalizagdo
de obras efetuado pelo TCU para encaminhamento de informagées ao Congresso
Nacional.

74.Alerta-se para o fato de que todas as mudangas que implicarem alteragoes
no sistema deverdo estar concluidas a curto prazo, visando a ndo prejudicar o
desenvolvimento da nova versdo do Fiscobras-WEB 2003, que deverd estar
disponivel aos usudrios em 1° de fevereiro de 2003.
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B - Aprimoramento da qualidade dos trabalhos:

75.Um dos objetivos de melhoria nos trabalhos de fiscalizagdo em obras
pelo TCU é a elevagdo do nivel de qualidade dos relatorios de levantamentos de
auditoria. Embora tenham sido feitas modificagdes no sistema FISCOBRAS e
orientagdes ao usudrio de modo a melhorar a operacionalidade da geracdo de
relatorios, em principio, os maiores ganhos obtidos nesses trabalhos tém sido
evidenciados em termos de quantidade de relatorios produzidos — aumento do
numero de obras fiscalizadas.

76.A4 evolugdo do Fiscobras implica a criagdo de novos subsistemas, ora
gerados por demandas externas, ora por necessidade de aperfeicoamento dos
procedimentos ou de tecnologia. Dentre as alteragdes efetivadas no corrente ano,
podem-se destacar:

. Cadastramento de divergéncia - ja mencionado no item 19, possibilita
informar a alteragdo da proposta inicial da Unidade Técnica, caso haja decisao
do Plendrio ou despacho do relator divergindo daquela posicdo;

. Inspeg¢des para os programas de trabalho de 2002 constantes do Quadro
VII da LOA/2002, em virtude do disposto nos respectivos Decretos Legislativos
(ver item 24);

. Cadastramento de todos os tipos de trabalhos de fiscalizacées em obras
publicas, decorrente de determinag¢do contida na Decisdo 97/2002 (a ser
desenvolvido até 1° de fevereiro de 2003),

. Inclusdo no Radar de informagdo sobre paralisa¢do ou ndo da obra e se a
continuidade da obra pode ou ndo gerar dano ao erdrio, também resultado de
disposi¢cdo da Decisdo 97/2002;

. Inclusdo de auditorias Extra-Plano Especial no sistema Fiscobras,

. Alteragdes dos relatorios de auditoria;

. Inclusdo no relatorio do acolhimento ou ndo, pelo Relator, das razdes de
Justificativa do responsavel.

77.Essas e outras altera¢des indicam a necessidade de treinar os analistas
em 2003, visando a atualiza-los em relagdo as mudangas ja em operagdo e a outras
que ainda estdo em desenvolvimento e deverdo estar disponiveis no inicio do
proximo exercicio. Para que os trabalhos de 2003 decorram com a devida qualidade
e celeridade, é necessdrio que a SEGECEX defina proposta de treinamento para o
inicio de préximo ano.

C- Dimensionamento dos trabalhos e Planejamento Futuro:

78.4s alteragdes do sistema Fiscobras, resultado de comandos da LOA/2002,
LDO/2002 e 2003, Decisdes 97/2002 e 98/2002, ja citadas ao longo deste relatorio,
ou de imposi¢do tecnoldgica, foram facilitadas pela existéncia de uma Unidade
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Técnica especializada - Secob, que, com o decisivo apoio da Setec, tem conseguido
viabilizar dentro dos exiguos prazos legais e do padrdo de qualidade desejado
todas as mudancas necessdrias.

79.Tdo logo esteja disponivel o Projeto de Lei Or¢amentdria de 2003 - PLOA
2003, a Secob iniciard os procedimentos de sele¢do das obras a serem auditadas
no proximo ano, jd incorporando as recomendagdes que venham a ser aprovadas
pelo TCU em decorréncia do projeto REFORME.

80.Para subsidiar os futuros trabalhos é importante que este Tribunal
requisite dos orgdos setoriais do Sistema de Planejamento e Or¢amento Federal o
encaminhamento de copia do demonstrativo previsto no art. 17", caput da Lei n°
10.524, de 25 de julho de 2002, LDO/2003.

81.Também se mostra relevante determinar a Secretaria Federal de Controle
que encaminhe ao TCU informag¢des sobre indicios de irregularidades em obras,
identificados por aquele orgdo, em seus procedimentos de auditoria, no prazo de
até 15 dias apds sua constatagdo.

IX. CONCLUSAO

82.Novamente, o TCU se encontra em condig¢do de cumprir o prazo
estipulado na LDO. Apesar do significativo aumento no numero de fiscalizagbes
neste ano, a tempestividade foi propiciada pela antecipagdo dos trabalhos em um
meés em relagdo a 2001, bem como pelo esfor¢o despendido por aqueles direta ou
indiretamente envolvidos.

83.Ressalte-se, inicialmente, o trabalho das Secretarias de Controle Externo
do Tribunal nos Estados e na Sede, muitas premidas pelo baixo efetivo de pessoal
frente as metas de fiscalizag¢do tragadas para este exercicio.

84.E justo registrar a decisiva participagdo da Secretaria de Tecnologia da
Informagdo, agindo com presteza, qualidade e compromisso durante todo o
desenrolar do processo e contribuindo decisivamente para que os trabalhos fossem
concluidos a contento. Destaque-se, especialmente, 0 ACE José Luiz Torres Ferreira
Costa, sobre cujos ombros recai grande parcela de responsabilidade pelos
resultados positivos alcangados.

85.No que tange ao resultado dos trabalhos, observa-se que os indicadores
apontam, novamente, um incremento proporcionado com os levantamentos, tanto
no que se refere ao numero de fiscalizagoes realizadas quanto ao volume de recursos
abrangidos, conforme se observa nos quadros e grdficos a seguir:

5 “Art. 17. Os Orgdos setoriais do Sistema de Planejamento e de Or¢amento Federal encaminharéo
a Comissio de que trata o art. 166, § 1°, da Constitui¢ao, no mesmo prazo fixado no § 3°do art.
10, demonstrativo com a relagdo das obras que constaram da proposta or¢camentdria e cuja
dotagdo ultrapasse R$ 2.000.000,00 (dois milhdes de reais), contendo:”
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QUANTIDADE DE OBRAS FISCALIZADAS E VOLUME DE RECURSOS

ENVOLVIDOS
» RECURSOS ANUAIS
ANO N°DE OBRAS FISCALIZADAS EM DOTACOES (em RS bilhies)
1997 96 2,2
1998 110 1,97
1999 135 1,75
2000 197 4,29
2001 319* 7,51
2002 435 14,3

*304 Levantamentos de Auditoria e 15 levantamentos preliminares de informagoes
sobre obras.
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86.0s 435 subtitulos fiscalizados respondem por, aproximadamente, R$ 14,3
bilhdes em dota¢do na LOA 2002 .

87.Desse modo, foram concluidos os trabalhos efetuados em cumprimento a
Decisdao n° 98/2002 — TCU — Plenario e o disposto na Lei de Diretrizes
Or¢amentarias, LDO/2003 e encontram-se anexas a este Relatorio as informagoes
detalhadas relativas a fiscaliza¢do de obras em 2002.

88.Para efeito de apresenta¢do ao Congresso Nacional, os trabalhos
realizados foram divididos em trés anexos com os seguintes conteudos:

. Anexo I - Contendo os dados bdsicos sobre os Levantamentos de Auditoria
de que trata o Anexo II, contemplando o numero, descri¢do e situagdo de cada
programa de trabalho fiscalizado, a unidade or¢camentaria responsavel, os valores
or¢ados e liquidados no presente exercicio, a possibilidade de aproveitamento
das etapas ja concluidas, os valores que restam para completar a obra e a presenca
ou ndo de indicios de irregularidades graves, de outras irregularidades e de falhas
e impropriedades; apreciado - sim / ndo, continuidade da obra - sim / ndo /
parcialmente.

. Anexo II — Contendo os relatorios sintéticos resumidos de todos os
Levantamentos de Auditoria, acompanhado de CD com informagdes detalhadas,
composto por sete tomos: os trés primeiros sobre os levantamentos que apresentaram
indicios de irregularidades graves; o quarto, sobre os levantamentos que
apresentaram indicios de outras irregularidades; o quinto, sobre os levantamentos
que apresentaram indicios de falhas e impropriedades, o sexto e o sétimo sobre os
levantamentos nos quais ndo foram registradas ressalvas.

. Anexo III - Contendo informagdes sobre o levantamento de outros processos
no TCU que tratam de indicios de irregularidades graves em obras (conforme
consta do subtitulo VI).

X. PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

Ante todo o exposto, submetemos os presentes autos a consideragdo superior,
propondo seja:

I — autorizada a remessa a Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Piiblicos
e Fiscalizag¢do do Congresso Nacional das informagdes constantes dos Anexos I, 11
e I1l, e a integra dos relatorios sintéticos de Levantamentos de Auditoria, em meio
digital, bem como da decisdo que vier a ser proferida no presente caso,
acompanhada do relatorio e voto que a fundamentarem, em cumprimento ao art.
87 da Lei n® 10.524, de 25 de julho de 2002, Lei de Diretrizes Or¢amentdrias para
o exercicio de 2003;

Il — autorizada a inclusdo das deliberagées desta Corte, pertinentes ao
objeto da presente Decisdo, que porventura tiverem sido proferidas até a sessdo
que aprovar a remessa referida no item supra, nos relatorios de Levantamentos de
Auditoria constantes dos Anexos;
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111 — informado a aludida Comissdo que este Tribunal encaminhard no més
de novembro do corrente exercicio a relagdo dos contratos e convénios com indicios
de irregularidades graves assinaladas com base na conceituagdo definida pela
Decisdo n° 97/2002 — Plenadrio, de 20/02/2002, e que ndo se enquadram na nova
defini¢do apresentada no art. 86, § 2°, da Lei n° 10.524, de 25/07/2002;

1V — encaminhada copia dos mencionados documentos aos Presidentes do
Senado Federal, da Camara dos Deputados, da Comissdo de Fiscalizagdo e
Controle do Senado Federal, e da Comissdo de Fiscalizagdo Financeira e Controle
da Camara dos Deputados,

V - dado conhecimento a Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e
Fiscalizagdo do Congresso Nacional quanto a constatagdo, na Lei Or¢camentdria
Anual da Unido para o exercicio de 2002 - LOA 2002, da existéncia de dotagdes
or¢amentarias em codificag¢des distintas para subtitulos que contemplam o mesmo
objeto;

VI — determinado aos orgdos setoriais do Sistema de Planejamento e
Org¢amento Federal o encaminhamento ao TCU de copia do demonstrativo previsto
no art.17, caput, da Lei n° 10.524, de 25 de julho de 2002, LDO/2003, no prazo de
quinze dias;

VII — autorizado a Presidéncia deste Tribunal encaminhar a relagdo de que
trata o item III da presente proposta, fixando as seguintes datas limites para
viabiliza¢do do envio até a data marcada:

.30/09/2002 — elaboragdo dos ajustes necessarios no sistema Fiscobras pela
Setec;

.10/10/2002 — alimentagdo do sistema pelas Secexs das informacées relativas
aos contratos e convénios com indicios de irregularidades graves que ndo se
enquadram na conceituacdo definida no art. 86, § 2°, da LDO/2003, bem como
Jjuntada dessas justificativas aos respectivos autos;

.30/10/2002 — revisdo pelos Gabinetes das informagdes inseridas no sistema

VIII - determinado a SEGECEX que implemente ag¢des relativas ao
treinamento do Fiscobras -WEB 2003 no ambito deste Tribunal no inicio do proximo
ano;

IX — determinado a Secretaria de Fiscalizagdo de Obras e Patriménio da
Unido - Secob que:

a) inicie os estudos sobre a Proposta Or¢camentdria da Unido para o exercicio
de 2003, contida no Projeto de Lei Or¢amentdria Anual - PLOA 2003, dando
seqiiéncia aos trabalhos de planejamento e organiza¢do dos acompanhamentos e
fiscaliza¢des de obras com vistas a programagdo das fiscaliza¢des de 2003, e
incorporando as inovagdes decorrentes do sistema REFORME; e

b) atualize o Manual do Fiscobras, contemplando todas as altera¢des
procedidas no sistema, disponibilizando-o na sua pdgina na Intranet, no inicio
das fiscalizagbes em obras relativas ao proximo exercicio.
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X - determinado a Secretaria de Tecnologia da Informagdo - Setec que, com
o apoio técnico da Secob, inicie imediatamente as necessarias atualiza¢oes do
Sistema Fiscobras, colocando a nova versdo do sistema em condi¢oes plenas de
operagdo até 1° de fevereiro de 2003,

XI - determinado a Secretaria Federal de Controle Interno, da Presidéncia
da Republica que, com fulcro no art. 74 da Constituicdo Federal, encaminhe a este
Tribunal informagdes sobre indicios de irregularidades graves em obras,
identificados por aquele orgdo, no prazo de até 15 dias de sua constatagdo, e

XII- arquivado o presente processo, apos o recebimento dos documentos
constante do item VI.”

VOTO

O Plenario desta Corte de Contas, acatando proposta por mim formulada em
20.02.02 (Decis@o 098/2002), autorizou a realizagdo do Plano de Auditoria em obras
publicas, relativo ao exercicio de 2002.

2.A implementagao do referido Plano pelas unidades envolvidas foi coroado
de pleno éxito, merecendo destacar a colaborag@o do corpo técnico das Secretarias
que participaram dessa empreitada, bem como, em especial, a efetiva coordenagio
dos trabalhos por parte da Secretaria de Fiscalizagdo de Obras e Patrimonio da Unido
— SECOB ¢ a preciosa contribui¢do da Secretaria de Tecnologia da Informagdo —
SETEC, notadamente a figura de seu servidor José Luiz Torres Ferreira Costa, fazendo
com que o resultado final fosse alcangado a contento.

3. Para adentrarmos no assunto propriamente dito, entendo necessario, em
primeiro lugar, abordarmos alguns aspectos inerentes a questdo “fiscalizagdo em
obras publicas”, ora em pauta, a seguir capitulados.

I - A Funcio Controle na Administracio Piblica

4.A presenca do instituto do controle dentro do Direito Administrativo ¢ uma
decorréncia dos estudos da Ciéncia da Administragdo ao elaborar as varias teorias
sobre a técnica de administrar.

5.0 Controle constitui o 5° elemento ou fase da atividade administrativa que
seria composta pelo Planejamento, Organizagdo, Comando, Coordenagio e Controle.

6.0 Direito Administrativo assimilou essa técnica e a introduziu nos
ordenamentos juridicos dos povos civilizados de tal forma que hoje ela é parte
integrante das ordens juridicas dos paises que contam com um sistema juridico
adiantado nesse setor regionalizado da enciclopédia juridica.

7.0 nosso famoso Decreto Lei 200 de 1967, sem divida uma obra prima
normativa que representou um grande momento de uma Reforma Administrativa
vivida pela experiéncia brasileira, estabeleceu normativamente que sdo 5 os principios
fundamentais que se impdem ao gestor publico para a atividade administrativa:
Planejamento, Coordenagio, Descentralizagdo, Delegac¢ao de Competéncia e Controle.
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8.Interessante € notar que o Decreto Lei 200 surgiu gémeo do Decreto Lei 199
que por objeto tinha, exatamente, estruturar e organizar o Tribunal de Contas da
Unido, um dos pilares da funco controle.

9.0 que é o Controle? Quais as suas espécies? Quais as suas caracteristicas?

10.Marque de Oliveira, com a autoridade de poliglota emérito em seu livro “O
CONTROLE, ESSE DESCONHECIDO” nos mostra que a palavra controle surgiu
etimologicamente do franc€s Contrdle (registro, fiscalizag@o) assimila¢io do prefixo
contre (contra, encostado) + o substantivo réle (lista, rol; papel) e significa o ato de
conferir mediante a apresentag@o do rol ou lista que vinha anexo a mercadoria.

11.Mas cronologicamente vamos situar a presenga do controle na doutrina
constitucional e administrativa brasileira ja na metade do século 19 nos escritos do
publicista Pimenta Bueno.

12.Normativamente o principio juridico do controle tem os seguintes
balizamentos:

“O controle das atividades da Administragdo Federal devera exercer-se em
todos os niveis e em todos os orgdos, compreendendo, particularmente:

a) controle, pela chefia competente, da execucdo dos programas e da
observancia das normas que governam a atividade especifica do 6rgéo controlado;

b) controle, pelos drgéos de cada sistema, da observancia das normas gerais
que regulam o exercicio das atividades auxiliares;

¢) controle da aplica¢do dos dinheiros publicos e da guarda dos bens da
Unido pelo 6rgéos proprios do sistema de contabilidade e auditoria.”

13.A importancia do controle externo hoje € atestada pela pratica internacional
dos paises democraticos como uma institui¢ao que, embora secular, traz em si a marca
da atualidade e da modernidade.

14.Exemplo disso € o que acaba de acontecer na Europa, com o estabelecimento
da Unido Européia e do Mercado Comum Europeu. Formou-se uma comunidade de
nagdes e se criaram os instrumentos de controle: uma corte de justica, uma corte de
contas e um parlamento.

15.Trata-se de um tribunal colegiado de 15 membros que representam cada
pais membro do Mercado Comum, néo judiciario, que decide por maioria, em sessio
plenaria.

16.0 controle é exercido “a posteriori” e consiste no exame da legalidade e da
regularidade das receitas e despesas da Unido Européia.

17.A técnica usada é a de auditoria dos 3EE: Economicidade, Eficacia e
Eficiéncia.

18.0 tratado de Paris de 1975, que criou a Corte de Contas Européia, exige que
o citado tribunal de contas faca contrato de cooperagdo com todas as 15 cortes de
contas dos paises membros que se reunem através de seus 16 Presidentes.

19.0 método institucional que se propds perante a experiéncia administrativa
foi a do controle, tanto no dmbito interno do 6rgdos quanto no externo.
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20.Sabe-se consoante os estudos da ciéncia da administragdo que o controle
deve constituir uma das fases da atividade administrativa.

21.0 mecanismo institucional alvitrado pelo Estado brasileiro, como
organizagdo politica, foi o do controle interno integrado por agentes escolhidos pelo
critério de confianga, a CISET e o do controle externo exercido por um Tribunal de
Contas, com as garantias da magistratura federal.

22.0 controle das contas publicas sempre constituiu uma preocupacgio dos
governos democraticos.

No Brasil, ainda nos tempos da Monarquia, o grande jurista José Antonio
Pimenta Bueno ja se preocupava com a lei do orcamento para que a despesa publica
“ pesasse o menos possivel sobre os contribuintes”.

23.Escreve ele:

“Esta lei joga com todos os servigos, ou despesas publicas, da pois lugar e
obriga o poder legislativo a examinar ndo s6 como esses servicos sdo feitos, mas a
investigar e reconhecer a necessidade ou utilidade de cada uma das despesas e do
seu respectivo montante, for¢a os ministros a esclarecer e justificar cada verba
dela e a corrigir o pouco zelo ou infidelidade do desempenho dos deveres dos
administradores.

Fixando ou regulando anualmente as despesas publicas, os representantes
da nag¢do tém o direito e o dever de diminuir todas aquelas que ndo derem a
sociedade um proveito correspondente.

24.E, de maneira lapidar, bem antes de Rui Barbosa, Pimenta Bueno ja advogava
a necessidade da criacdo de um Tribunal de Contas, como pega indispensavel para
controlar a execugéo da lei .

25.Eele:

“E de mister que os legisladores e o pais saibam se os servicos piiblicos
foram desempenhados e as despesas efetuadas ou ndo na conformidade do respectivo
or¢amento, ou se os ministros passaram créditos de umas para outras rubricas, ou
criaram rubricas novas e ndo contempladas. Se as rendas foram bem arrecadadas
pelo modo e termos legais, e como empregadas, qual o seu produto, assim como o
montante da despesa e ultimos resultados de saldo ou débito.

Sem esse contraste, sem essa prova real, sem contas devidamente processadas
e tomadas, os or¢amentos sdo meras e insuficientes formalidades. Os ministros
preterirdo, ou fardo as despesas que quiserem,; empregardo, antecipardo rendas,
criardo créditos, e em suma dispordo dos recursos do Estado a seu contento. O
corpo legislativo ignorard grande parte de seus desperdicios e despesas ocultas,
80 sabera de algumas tardiamente, e porventura sem prova, a responsabilidade
legal, sempre dificil, ndo sera ao menos suprimida pela responsabilidade moral.

Tendo em vista estas e outras consideragdes, ordenou o artigo 172 da
Constitui¢do que o ministro da fazenda apresentasse anualmente, logo depois da
reunido das camaras, um balango geral da receita e despesa do tesouro nacional
do ano antecedente; a lei de 15 de dezembro de 1830, arts. 32 e 39, determinou a
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maneira por que os balancos, tanto da despesa como da receita, deviam ser
organizados. Hoje eles formulam-se, ndo por ano, sim por exercicio, segundo a
disposi¢do da lei de 20 de fevereiro de 1840.

Nao obstante, porém, estas cautelas, e o direito que as cdmaras tém de
nomear comissoes para quaisquer exames sobre o tesouro, direito ja outrora
consignado no art. 38 da dita lei de 15 de dezembro, é facil perceber o quanto elas
sdo incompletas. E de suma necessidade a criagcdo de um tribunal de contas,
devidamente organizado, que examine e compare a fidelidade das despesas com os
créditos votados, as receitas com as leis do imposto, que prescrute e siga pelo
testemunho de documentos auténticos em todos os seus movimentos a aplicag¢do e
emprego dos valores do Estado, e que enfim possa assegurar a realidade e legalidade
das contas. Sem esse poderoso auxiliar nada conseguirdo as camaras.” (in Direito
Publico Brasileiro e Analise da Constitui¢do do Império, Editora Universidade de
Brasilia, Senado Federal 1971.).

26.Mas foi com a 1* Constitui¢do da Republica em 1891 que o Tribunal de
Contas da Unifo passou a ter existéncia constitucional, gragas ao trabalho de Rui
Barbosa e de Serzedello Correa, Ministro da Fazenda.

27.Sobreviveu a todas as crises politicas e se fortaleceu com a Constituicdo
de 1988, onde lhe foram determinadas varias outras competéncias, especialmente a
de proceder a auditoria operacional e de resultados.

28.A principio, cabia-lhe apenas proceder ao controle de legalidade, o que
restringia muito a sua atuacgdo, ja que ficava preso mais aos aspectos formais dos
atos administrativos.

29.Segundo a doutrina tradicional do Direito Administrativo, o escopo do
controle ¢ assegurar a correspondéncia entre determinadas atividades e certas normas
ou principios.

30.Partindo desse raciocinio, o jurista italiano Massimo Giannini, citado por
Luiz Zaidman, definiu a ontologia do controle como sendo um juizo de conformidade
seguido de uma providéncia para a recomposi¢cdo de eventuais conflitos entre a
atuacfo do orgdo e os interesses administrativos.

31.Namesma linha Sepe e Paolo Pandolfo arremataram:

“o controle é constituido de um juizo, seguido, em caso negativo, de eventual
medida, com forma impeditiva (ineficdacia do ato), extintiva (anulagdo) ou
reparativa (sangdo aos responsaveis).

32.Analisando essas assertivas, Zaidman assevera que, embora empiricamente
verdadeira a doutrina tradicional sobre o controle, conceitualmente “a funcdo do
controle é garantir a integridade da esfera de valores sob a tutela do controlador,
mediante apreciacdo de valores e determinada atuagdo, para efeito de consenti-la
ou obstrui-la.”

33.Na primeira fase insere-se a inspe¢do que constitui a tomada de
conhecimento da situagdo. E o “jus inspectionis”.

34.A segunda fase do controle consiste na providéncia.
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35.Veja-se o que assevera Zaidman:

“A medida de controle pode ndo ser, entretanto, plenamente obstativa. Ha
de conter, todavia, algum obstaculo, ainda que indireto ao ato impugnado. Basta,
para caracterizar um controle, que a providéncia se destine a dificultar, a tornar
mais laboriosa e incerta a atividade considerada defeituosa. Assim ocorre com a
recusa de registro pela Corte de Contas, quando esse veto ndo tem cardter absoluto.

Tanto se enquadram entre as medidas de controle, em razdo da finalidade,
os pronunciamentos declarativos, de que derive ex lege a conseqiiéncia cominada,
e os que desfagcam atos ou relagbes, como a revogagdo, a suspensdo e a dissolugdo,
quanto o simples comportamento omissivo do controlante, se a eficacia de um
procedimento depender de sua manifestagdo.

36.A propdsito do controle e da apuragdo de responsabilidade, escreveu o
mesmo autor:

“A justica penal, as agdes civeis para reparagdo de dano e o exercicio do
poder disciplinar da administragcdo importam em mecanismos para imposigdo de
sangdes, que ndo se confundem, por isso, com os de controle.

A distingdo decorre nitidamente do conceito de controle juridico,
reformulado em consideragdo a seus fins. Enquanto este se desenvolve com o fito de
salvagarda da normalidade ameacada ou atingida por uma atuagdo lesiva, a
apuragdo de responsabilidade tem por objetivo individualizar quem deve arcar
com obrigac¢do de indenizar, ou receber san¢do por ato ilicito.

Ainda que se trate de controle sobre pessoas a diferenca permanece
acentuada, a correspondente providéncia se destina a por termo a uma situagdo
irregular e ndo a punir o responsavel. Ao promover-se a exoneragdo do diretor de
um orgdo, pretende-se ajustar o servico a determinados padrdes, ao passo que,
mediante a demissdo desse funciondrio, se aplicaria pena por falta disciplinar.

Aos tipos de providéncias de controle ndo se acrescentam, obviamente, as
de aplicagdo quer de punigdes, quer de sang¢des de reparag¢do. O exercicio da
fungdo de controle pode fazer aparecerem responsabilidades. Mas, se o obrigado
resistir, s6 a atividade jurisdicional ira concretiza-las.”.

37.0s autores costumam apontar varios tipos de controle. Assim fala-se em:
Controle Hierarquico; Controle Finalistico; Controle Interno; Controle Externo;
Controle Externo Popular; Controle Prévio ou Preventivo; Controle Concomitante ou
Sucessivo; Controle Posterior ou Corretivo; Controle de Legalidade (ou de
Legitimidade); Controle de Mérito; Controle de Resultado e Controle Operacional.

38.A Administragdo Publica, em todas as suas manifestagdes, deve atuar com
legitimidade, ou seja, segundo as normas pertinentes a cada ato e de acordo com a
finalidade e o interesse coletivo na sua realizacdo. Até mesmo nos atos discricionarios
a conduta de quem os pratica ha de ser legitima, isto €, conforme as op¢des permitidas
em lei e as exigéncias do bem-comum. Infringindo as normas legais, ou relegando os
principios basicos da Administragdo, ou ultrapassando a competéncia, ou se
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desviando da finalidade institucional, o agente publico vicia o ato de ilegitimidade e
o expde a anulagdo pela propria Administragdo ou pelo Judicidrio em agdo adequada.

39.Em outros casos, o interesse publico impde a verificacdo da eficiéncia do
servico ou a utilidade do ato administrativo, exigindo a sua modificagio ou supressdo,
ainda que legitimo, mas ineficiente, intitil, inoportuno ou inconveniente a coletividade,
o que ¢ feito pela Administragdo — e somente por ela — através da revogagio.

II - Competéncia Constitucional e o negécio, missio e visio do Tribunal de
Contas da Unido

40.A Carta Magna vigente, em seu artigo 70, atribui ao Congresso Nacional a
competéncia de realizar, mediante Controle Externo, a fiscalizagao contabil, financeira,
orgamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da Administra¢do
Direta e Indireta no tocante a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo de
subveng¢des e renuncias de receitas.

41.Por forga de dispositivo constitucional cabe ao TCU exercer o controle
externo a cargo do Congresso Nacional, mediante competéncia especifica estabelecida
no artigo 71 da Constitui¢do Federal.

42 Relativamente a atividade controlada, a fiscalizag¢@o envolve a totalidade
das atividades administrativas desenvolvidas pelo poder publico, permitindo a
verifica¢do da contabilidade das receitas e das despesas, da execugio orcamentarias,
dos resultados operacionais e das variagdes patrimoniais.

43 .Procurando cumprir as duas vertentes que constituem as linhas basicas de
sua atuacdo, o TCU procura julgar as contas dos administradores responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos e todos aqueles que, direta ou indiretamente,
derem causa a perda, desfalque ou desvio de bens e recursos, bem como proceder a
realizagdo de inspe¢des e auditorias nos diversos entes jurisdicionados.

44.0 julgamento das contas constitui o controle posterior, ao passo que as
auditorias e inspecdes correspondem ao controle concomitante, e até por que nao
dizer, o controle prévio. Mais ainda, a realizac@o de inspegdes e auditorias propicia a
existéncia de uma expectativa de controle que, embora néo possa ser traduzida em
nimeros, é sabidamente um dos grandes beneficios advindos da existéncia das
entidades fiscalizadoras.

45.0 TCU, em plano estratégico, estabeleceu como seu negocio o Controle
Externo da administrag@o publica e da gestdo dos recursos publicos federais. Como
sua missdo, objetiva assegurar a efetiva e regular gestdo dos recursos publicos, em
beneficio da sociedade. Em termos de missdo, procura ser institui¢do de exceléncia
no controle, contribuindo, assim, para o aperfeicoamento da administracdo publica.

III - Leis de Diretrizes Orcamentarias referentes aos exercicios de 2002 e 2003

46.Vale lembrar que a finalidade da Lei de Diretrizes Or¢amentarias esta definida
no § 2° do artigo 165 da Constituigdo Federal de 1988 a qual compreende estabelecer

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



as metas e prioridades da administragio publica federal, incluindo as despesas de
capital para o exercicio financeiro subsequente, orientar a elaboragio da lei orgamentaria
na legislac@o tributaria e estabelecer a politica de aplicagdo das agéncias financeiras
oficiais de fomento.

47.A LDO para o exercicio de 2002, Lei 10.266, de 24 de julho de 2001, inovou,
estabelecendo no § 8° do artigo 83 o seguinte:

“§ 8° O Tribunal de Contas da Unido remeterd ao Congresso Nacional, em
até quinze dias apos sua constata¢do, informagdes referentes aos indicios de
irregularidades graves identificadas em procedimentos fiscalizatorios em contratos,
convénios, parcelas ou subtrechos referentes a obras constantes do Or¢amento
2002, inclusive em meio magnético, cabendo a Comissdo Mista referida no caput e
ao Congresso Nacional condicionarem ou ndo a execug¢do or¢amentdria do
contrato, convénio, parcela ou subtrecho irregular”.

48.0bjetivando dar cumprimento a essa inovagao, o Tribunal, por intermédio
da Decisdo 97/2002-Plenario, resolveu:

“8.6. determinar a Segecex que:

()

8.6.2. promova com o auxilio da Setec, adaptag¢do do Fiscobras atual de
forma a permitir que todos os ‘Relatdrios Sintéticos de Levantamento de Auditoria’,
que contemplem indicios de irregularidades graves, sejam disponibilizados a
Comissdo Mista Permanente prevista no artigo 166, § 1° da Constitui¢do Federal
por intermédio do Fiscobras, pela Presidéncia do Tribunal, no prazo maximo
definido no item 8.4 supra, a contar da data em que o mencionado relatorio sintético
seja disponibilizado pela Equipe de Auditoria”.

49 Isto feito, os aludidos relatdrios sintéticos, referentes as obras em que
foram constatados indicios de irregularidades graves, bem como a atualizag@o das
Decisdes, encontram-se disponibilizados 8 Comissdo Mista Permanente para consulta.

50.Assim procedendo, o TCU esté exercendo de forma sistematica, o controle
concomitante ou sucessivo, definido como todo aquele, por exemplo, que acompanha
a realizacdo de auditoria durante a execucdo do or¢amento ou fiscaliza um contrato
em andamento.

51.No que tange a Lei de Diretrizes Or¢amentarias para o orgamento de 2003,
novidades importantes surgiram, entre elas, a relativa a conceituaco de irregularidade
grave, restringindo a ja estabelecida pela Decisdo/TCU 97/2002, cujos fundamentos
estdo intimamente relacionados aos pardmetros definidos pela Lei 8.443/92.

52.0 § 2° do artigo 86 da LDO para o exercicio de 2003 define como indicio de
irregularidade aqueles que tornem recomendavel a paralisagido cautelar da obra ou
servigo, e que, sendo materialmente relevantes, tenham a potencialidade de, entre
outros efeitos, ocasionar prejuizos significativos ao erdrio ou a terceiros, ou ensejar
nulidade do procedimento licitatorio ou de contrato.

53.0bjetivando solucionar esse impasse, a Presidéncia desse Pretorio
promoveu reunido entre representantes da Segecex ¢ da Comissdo Mista de
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Orgamento, quando ficou acertado que até 30 de setembro préximo, o TCU encaminhara
a Comissdo os relatorios elaborados de acordo com os conceitos anteriormente
utilizados e que até 30 de novembro vindouro, serd enviada lista das obras com
indicios de irregularidades graves enquadradas nos conceitos do referido artigo. Em
decorréncia disso, consignarei na deliberagio a seguir, proposta no sentido de que o
Plenario, desde logo, autorize a Presidéncia dessa Corte de Contas a encaminhar tais
relatérios.

IV - Exegese do artigo 86 da LDO/2002: a prova indiciiria e o fato essencial.

54.Como ja enfatizado, a LDO para o exercicio de 2003, a Lei 10.524/2002 trouxe
nova conceituacdo de indicio de irregularidade, tal como definida no artigo 86, § 2°:
“sdo aqueles que tornem recomenddvel a paralisagdo cautelar da obra ou servigo,
e que, sendo materialmente relevantes, tenham a potencialidade de, entre outros
efeitos: ocasionar prejuizos significantes ao erdrio ou a terceiros; ou ensejar
nulidade do procedimento licitatorio ou do contrato”.

55.Como ja salientado no Relatorio, esta nova conceituagio trazida pela aludida
lei ¢ menos ampla do que a do T.C.U., na Decisdo 97/2002-Plenario, a qual adotou o
conceito a partir de fatos que ensejassem citagdo e/ou audiéncia.

56.A exegese dos dispositivos legais nos leva a enfrentar o tema da prova
indiciaria em relagdo ao juizo de recomendabilidade de uma san¢io consistente na
paralisac@o cautelar da obra ou do servigo.

57.A prova indiciaria aponta um fato indiciario que consiste na ocorréncia de
uma irregularidade grave.

58.Tal irregularidade funciona como indicio de um fato essencial (também
chamado fato probando) que vem a ser a potencialidade de ocorréncia de um dano ao
erario ou a terceiro bem como a nulidade de um contrato ou licitagéo.

59.Essa potencialidade de dano ou de anulag¢do funciona como fato essencial
probando, para um processo de raciocinio logico que € a presungio, por meio de um
juizo légico, de recomendago de paralisagdo da obra.

60.0 indicio, ontologicamente, € apenas um fato ou sinal que serve para chegar-
se a uma presuncao.

61.Gabriel de Rezende Filho, em seu excitante compéndio de Processo Civil
(volume 2, pagina 307) adverte:

“Importa ndo confundir presung¢do ou indicio, sinal, adminiculo e fic¢do.

Indicio é um fato ou sinal que serve para, por meio dela, chegar-se, por
deducdo, a presungdo. E o alicerce da causa da presuncéo.”

62.As presungdes legais subdividem-se em praesumptio juris ou legais e
praesumptio hominis ou comum.

63.As presungdes legais podem ser absolutas — juris et de jure, condicionais
ou mistas. As presunc¢des condicionais s@o as presungdes juris tantum. A lei ndo
impde, mas admite que o fato possa ser verdadeiro, se ndo houver prova em contrario.
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64.As presungdes legais mistas sdo aquelas que s6 podem ser contestadas
por fatos previstos na lei, como no caso da ilegitimidade de filho concebido na
constancia do matrimonio, do artigo 340 do C. C.

65.J4 a outra categoria, a das presun¢des hominis, ¢ aquela que fica ao prudente
arbitrio do juiz analisar.

66.Assim, o dolo, a fraude, a simula¢do e a ma fé podem ser provados por
indicios e circunstancias.

67.Como muito bem apontou Luis Guilherme Marinoni, “o que ¢ preciso é
verificar se o indicio, a prova indicidria e a presung@o permitem ou ndo um juizo de
procedéncia (in Simulagdo e Prova, www. Mundojuridico.adv.br),

68.No caso dos indicios de irregularidade grave, trazidas pela lei, o fato essencial
¢ aquele que permite um juizo de recomendabilidade da paralisacdo da obra ou servigo.

69.Tal juizo exige que o juiz analise as circunstincias de cada obra ou servi¢o
e verifique se os fatos indicidrios tém a potencialidade de causar efetiva e
concretamente o dano que se quer evitar.

70.Esse juizo de potencialidade do prejuizo deve obedecer também a pardmetros
do devido processo legal, do ponto de vista processual formal e material.

71.Do prisma processual formal, o due processo of law exige o uso do
contraditério, isto é, que aos contratantes seja concedido o direito de se defender.

72.Quanto ao due process material, o perigo de dano deve ser plenamente
comprovado como evidente e atual. O que corresponde a triplice razdo dos praxistas:
gravidade, precisdo e concludéncia.

73.Cabe aqui assimilar a li¢8o dos analistas do Tribunal Federal de Contas da
Alemanha, Friederido Hausman e Rudi Erbrecht, em suas palestras no Seminario
Internacional de Obras Publicas realizado em Lima, que € o conceito de racionalidade
econdmica, método que vem sendo sistematicamente utilizado nos trabalhos da corte
germanica, o qual envolve a valoragdo de todos os beneficios e custos decorrentes
da obra.

74.0utros aspectos importantes também deverfo ser levados em consideragdo,
como o aspecto politico, para os quais chamou a atengéo o relator do Fiscobras 2001,
Ministro Benjamin Zymler, bem como os aspectos de racionalidade administrativa
que atentem para uma conclusdo, fundada na razoabilidade, da obra em face dos
gastos ja efetivados.

75.A seguir, passo a tratar da questdo focal dos presentes autos, historiando,
inclusive, esse fundamental instrumento de trabalho denominado Fiscobras.

V - Breve Histérico Sobre o Fiscobras

76.Ao fundamentar a importante Decisdo 261/1999 — Plenario, o nobre Ministro
Homero Santos descreveu, em seu relatorio, as providéncias implementadas pelo
TCU decorrentes do requerimento formulado pela Comisséo de Fiscalizag¢@o Financeira
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e Controle da Camara dos Deputados, em 1995, no sentido de obter informagdes a
respeito de obras publicas paralisadas na Regido Nordeste.

77.Para dar atendimento a essa solicitacdo, a época, o Tribunal determinou,
por intermédio da Decisdo 205/95 — TCU — Plenario, que as Secex diretamente
envolvidas com a matéria fizessem um levantamento dos processos existentes
relacionados a obras paralisadas e inacabadas na Regido Nordeste, complementando
os trabalhos com a execug@o de inspecdes, as quais deveriam trazer informagoes
gerenciais a respeito de cada empreendimento, bem como acerca da existéncia de
indicios de irregularidade.

78.Apbs a conclusdo daqueles trabalhos, o Tribunal, por meio da Decisdo
397/95 — TCU — Plenério, determinou a instauragao, pelas autoridades administrativas
competentes, de tomadas de contas especiais visando a apurag@o dos fatos,
identificagdo dos responsaveis e quantifica¢ao dos danos relativos a 503 (quinhentas
e trés) obras. Esses empreendimentos ainda viriam a sofrer acompanhamento do
Tribunal, em processos apartados, por intermédio das Unidades Técnicas localizadas
na Sede e na Regido Nordeste.

79.Ainda em 1995, este Tribunal viria a examinar o Relatorio Final da Comissdo
Temporaria instituida no Senado Federal com o objetivo de ‘investigar as obras ndo
concluidas, custeadas pela Unido’. Na ocasido, o TCU proferiu a Decisdo 674/95 —
Plenario, determinando a entdo SAUDI que elaborasse programa especial de auditoria
em obras consideradas prioritarias que ainda ndo haviam sido objeto de fiscalizacio,
a partir da segunda quinzena do més de janeiro de 1996. Deste trabalho originou-se
um programa de fiscalizacdo em 113 obras distribuidas pelo o territorio nacional, cujo
resultado final foi encaminhado ao Congresso Nacional.

80.A partir de 1997 a atual sistematica dos trabalhos comegou a se delinear
com as solicitagdes da Comissao Mista de Planos, Or¢amento Publico e Fiscalizagao
do Congresso Nacional, constantes dos TC’s 14.715/96-1 e 3.139/96-4. Esta Casa
resolveu, por intermédio da Decis@o 817/96 — Plenario, encaminhar ao Presidente
daquela Comissdo os resultados de fiscalizagdes efetuadas em subprojetos e
subatividades constantes do projeto de Lei Orgamentaria Anual para o exercicio de
1997.

81.Naquele mesmo ano, com o advento da Lei 9.473/97 (Lei de Diretrizes
Orgamentarias para o exercicio de 1998), o relacionamento entre esta Corte de Contas
e o Congresso Nacional acerca do tema “obras publicas” iniciaria um processo de
estreitamento jamais interrompido. A partir de entdo, as LDO’s haviam incorporado a
sua estrutura usual um dispositivo que determinava a este Tribunal o envio de
informagdes a respeito das obras custeadas pela Unido, incluindo dados relacionados
a indicios de irregularidades apontados em fiscalizagdes, bem como a situacdo fisico-
financeira de cada um desses empreendimentos.

82.As obrigacgdes decorrentes dessa inovacdo da lei foram imediatamente
absorvidas pela estrutura do Tribunal de Contas da Unidlo, que passou a dispensar
um tratamento diferenciado aos trabalhos de fiscalizagdo de obras. O maior avango
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nesse sentido foi a criagdo do sistema informatizado Fiscobras, destinado ao
preenchimento eletronico, por parte das secretarias de controle externo, de
informagdes padronizadas a respeito dos empreendimentos fiscalizados, abrangendo
aspectos atinentes a execug¢do fisico-financeira, orcamentaria, aos convénios e
contratos celebrados, a indicios de irregularidade e outras informagdes relevantes.

83.A concepgdo do Fiscobras compreendia, desde seu inicio, em cada exercicio,
uma fase de planejamento dos empreendimentos a serem fiscalizados, segundo critérios
previamente estabelecidos pela Lei de Diretrizes Or¢camentarias, dando origem ao
Plano Especial de Auditoria de Obras, cuja elaboracgio estava sob a responsabilidade
da SAUDI.

84.Assim, ao final do prazo previsto na LDO — usualmente trinta dias ap6s o
envio da proposta de Lei Or¢amentaria Anual pelo Poder Executivo —, o TCU
encaminhava o resultado consolidado dos trabalhos de fiscalizagdo ao Congresso
Nacional, o qual subsidiaria a Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e
Fiscalizagdo do Congresso Nacional na elaboragdo do Or¢amento Geral da Unifo.

85.Cumpre ressaltar que a ateng@o dispensada a fiscalizago de obras publicas
por esta Casa ao longo dos ultimos sete anos pode ser comprovada pela dindmica
observada na atuag@o do Tribunal diante da matéria. Prova disso, que o Tribunal
acolheu proposta do grupo Tendéncias do Controle implementado pelo Exm® Sr.
Ministro-Presidente Humberto Souto, ao materializar a brilhante sugestdo do Exmo
Sr. Ministro Adylson Motta, de criar uma Secretaria especializada em Obras Publicas
destinada a elaborar o Plano Especial de Auditoria de Obras outrora a cargo da
SAUDI, bem como oferecer apoio técnico aos trabalhos de auditoria realizados pelas
secretarias de controle externo, subsidiando-as quando solicitada e a consolidar as
informagdes atinentes a essas fiscalizagdes.

86.0s aperfeicoamentos e modifica¢cdes na metodologia aplicada aos trabalhos,
decorrentes das constantes e naturais inovacdes trazidas pela LDO a cada novo
exercicio, sdo fruto de um continuo e desmedido esfor¢o desta Corte de Contas no
sentido de atender a legitima e crescente demanda da sociedade e do Congresso
Nacional por uma maior transparéncia na gestdo de recursos publicos.

87.Sendo assim, para alcangar resultados cada vez mais expressivos, o TCU
tem promovido, anualmente, uma mobilizacdo quase absoluta de seu corpo técnico,
sem, com isso, trazer qualquer prejuizo as demais atribuicdes e deveres conferidos
pela Constitui¢do Federal a este Tribunal.

VI - Sistematica Atual do Fiscobras

88.Desde 1998, primeiro ano em que foi elaborado o Plano Especial de Auditoria
de Obras, a Lei de Diretrizes Orgamentarias tem trazido novas exigéncias a este
Tribunal. Sendo assim, faz-se necessario registrar a evolugdo a que esta sendo
submetido o sistema Fiscobras com as modifica¢des trazidas pela LDO para o exercicio
de 2003.
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89.Nesse sentido, chamo ateng@o para o relatdrio da Unidade Técnica,
relativamente a inovacgao trazida pelo art. 86, § 2° da mencionada lei, ao estabelecer
um novo conceito para os indicios de irregularidades graves, diverso daquele que
vem sendo adotado pelo Tribunal. De acordo com o aludido dispositivo, esses indicios
“sdo aqueles que tornem recomendavel a paralisagdo cautelar da obra ou servigo,
e que, sendo materialmente relevantes, tenham a potencialidade de, entre outros
efeitos: ocasionar prejuizos significativos ao erdrio ou a terceiros, ou ensejar
nulidade do procedimento licitatério ou de contrato”.

90.Assim, como a Decisdo 97/2002 — Plenario estabeleceu que indicios de
irregularidades graves sdo aqueles que ensejam proposta de audiéncia ou citagdo
dos responsaveis, esta Casa se viu obrigada a promover uma altera¢do no sistema
Fiscobras ainda no exercicio de 2002.

91.Além das alteragdes conceituais mencionadas, vale lembrar a migragdo do
sistema Fiscobras para a plataforma Web, a qual permitiu as equipes o0 acesso aos
seus relatdrios pela Internet, melhorando sensivelmente a eficiéncia dos trabalhos.
No entanto, em decorréncia da implementagdo da nova plataforma e das inovagdes
conceituais trazidas pela LDO para o exercicio de 2003, ¢ importante destacar a
necessidade de treinamento do corpo técnico desta Casa visando a execugdo das
fiscalizagdes no proximo ano. Assim, entendo pertinente incluir na Decisdo que vier
a ser aprovada pelo Plenario determinagdo a Segecex no sentido de implementar
acdes relativas ao treinamento do Fiscobras - Web 2003.

92.0utra importante inovag@o do sistema ocorreu com as determinagdes do
art. 87, § 5°da LDO para 2003. De acordo com esse dispositivo, o Tribunal € obrigado
a encaminhar, em até quinze dias apos sua constatacdo, informagdes referentes aos
indicios de irregularidades graves, identificados em procedimentos fiscalizatorios,
ou saneamento de indicios anteriormente apontados, referentes a obras e servigos
constantes da lei orcamentaria, acompanhadas de subsidios que permitam a analise
da conveniéncia e oportunidade de continuag@o ou paralisacdo da obra ou servigo.

93.Em verdade, excepcionando-se a questdo dos subsidios atinentes a
conveniéncia da continuag@o da obra, esse dispositivo ja constava da LDO para o
exercicio de 2002. No entanto, considerando que a época do inicio da vigéncia dessa
lei quase todas as 304 fiscalizacdes de 2001 ja se encontravam concluidas, essa
pratica somente foi adotada a partir deste ano.

VII - Restric6es Orcamentdirias Previstas na LOA

94.Entendo ser de extrema relevancia a divulgag¢ao do significado do Quadro
de restrigdes orgamentarias a obras costumeiramente inserido na Lei Orgamentaria
Anual. Trata-se de um dispositivo de controle imprescindivel a Comissdo Mista de
que trata o art. 166, § 1° da Constituicdo e ao Tribunal de Contas da Unifo,
encontrando-se incorporado ao texto da LOA desde 1998.

95.De posse das informagdes registradas no relatdrio final do Fiscobras,
encaminhado pelo Tribunal ao Congresso Nacional, a Comissdo Mista de Planos,
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Or¢amentos Publicos e Fiscaliza¢do daquela Casa Legislativa dispde dos elementos
necessarios e exigidos pela LDO para elaborar a relacdo de obras ou contratos que
deverdo ter suspensa sua execugdo orgamentaria.

96.Nesse sentido, considerando os objetivos pretendidos pelo legislador
quando da inclusdo do mencionado quadro no corpo da LOA, pode-se afirmar que a
acao fiscalizatoria do TCU em obras publicas, além de caracterizar visivelmente a
pratica do controle concomitante, tem proporcionado a obtencdo de resultados
imediatos, uma vez que a identificagdo de uma obra com indicios de irregularidades
graves traz, via de regra, conseqiiéncias diretas ao empreendimento dentro do seu
prazo de execugdo.

97.Adicionalmente, o Congresso Nacional dispde, a partir deste ano, de
relatdrios sintéticos especificos de obras em que se verificaram indicios de
irregularidade grave, quinze dias apds sua constatagio, conforme determina o art. 87,
§ 5°da LDO para o exercicio de 2003.

98.Sendo assim, o Poder Legislativo tem em seu poder informagdes suficientes
para providenciar o bloqueio de recursos orgamentarios no mesmo ano em que tais
irregularidades forem constatadas, fato que refor¢a ainda mais o carater tempestivo
da atuacdo deste Tribunal neste tema e confere grande importancia a pratica cada vez
mais usual do controle concomitante por parte do TCU.

99.Com tudo isso, fica evidente que, embora as informagdes prestadas pelo
Tribunal exer¢am influéncia direta na elaborago da Lei Orgamentaria, a decisdo tltima
de suspender a execucdo de um determinado empreendimento ou contrato cabe
exclusivamente ao Congresso Nacional. Assim, mesmo que o TCU tenha apontado
indicios de irregularidades graves para uma obra especifica, sua execu¢do podera ser
liberada, desde que aquela Casa Legislativa entenda, pela natureza de tais indicios,
ou por circunstancias que tornariam ainda mais onerosa a paralisagdo dessa obra,
seja conveniente permitir sua continuidade.

100.Nesse sentido, vale lembrar que, a partir do préximo ano, em atendimento
a0 § 5°do art. 87 da LDO, o Tribunal devera acrescentar aos relatdrios de fiscalizagio
informagdo que possibilite a Comissdo Mista de que trata o art. 166, § 1° da
Constituicdo Federal analise a respeito da conveniéncia de continuidade ou
paralisagdo das obras em que forem apontados indicios de irregularidades graves.

101.Ressalto, ainda, que grande parte dos processos que compdem a relacdo
de obras fiscalizadas ndo foi apreciada pelos Colegiados deste Tribunal. Contudo,
esta Corte de Contas ndo se exime de atualizar as informagdes de tais processos junto
ao Congresso Nacional, conforme determina o § 4° do art. 87 da LDO para o exercicio
de 2003, a medida que as deliberag¢des pertinentes forem proferidas.

102.Esse procedimento ndo poderia ter deixado de ser previsto pela LDO, haja
vista o proprio TCU poder adotar posicionamento diferente do parecer da Unidade
Técnica acerca de determinada obra. Sendo assim, um certo indicio que foi classificado
como grave pela Secex podera ser interpretado como “outras irregularidades” ou
mesmo “falhas/impropriedades” pelo Colegiado que o apreciar, ou, até mesmo,
considerar grave um indicio de irregularidade inicialmente classificado como leve.
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103.Essa alias, ¢ uma das conseqiiéncias do exercicio do controle de carater
concomitante que vem sendo praticado por este Tribunal. As informagdes inicialmente
prestadas pelo TCU poderdo sofrer sensiveis alteragdes caso tratem de processos
ainda nfo apreciados conclusivamente. Contudo, no ambito desta Corte de Contas,
esse ndo ¢ um fato que possa exercer qualquer influéncia no julgamento do mérito
desses processos.

104.A destinacdo dada pelo Congresso Nacional as informagdes contidas no
relatorio consolidado do Fiscobras conferem a esse trabalho, adicionalmente, uma
finalidade gerencial. Nesse sentido, podemos afirmar que os beneficios por ele
proporcionados no momento da elaboracdo do orcamento da Unido sio
imprescindiveis no contexto de uma administra¢do publica moderna.

105.Analisando o Quadro VII da Lei Orgamentaria de 2002, podemos
exemplificar claramente a ldgica ora apresentada. Esse quadro relacionou 127
empreendimentos com irregularidades graves que, por essa condi¢@o, tiveram
suspensa sua execu¢do orcamentaria — em parte ou em seu todo. A partir das
atualiza¢des de informagao a que se obriga o TCU, conforme o § 4° do art. 87 da LDO
para 2003, ou de outras circunstincias que julgou relevantes, o Congresso Nacional
suspendeu o bloqueio orcamentario, por decreto legislativo, de cerca de 50
empreendimentos constantes do Quadro VII.

106.Por tudo isso, corrobora-se a tese de que o tratamento dado as informagdes
prestadas pelo Tribunal ao Congresso tem se pautado por uma otica gerencial. Sob
ela, o processo de elaborag@o do or¢amento da Unido foi bastante enriquecido em
sua fase de planejamento e ganhou, mesmo apds o inicio da vigéncia da LOA, agilidade
e flexibilidade em sua execugéo.

VIII - Resultados dos Levantamentos

107.A despeito de ja constarem da instrugdo inicial da Unidade Técnica, entendo
que, por sua relevancia, as informagdes a seguir merecem ser destacadas, visando a
uma melhor compreensdo, no ambito do Controle Externo, da abrangéncia e
importancia da execugdo do Plano Especial de Auditoria de Obras.

108.Inicialmente, cumpre ressaltar a evolugdo no niimero de auditorias
realizadas pelo Tribunal, bem como no volume de recursos abrangidos desde o inicio
do Fiscobras, conforme demonstrado no quadro a seguir:

ANO | N°DE OBRAS FISCALIZADAs |  RECURSOS ANUAIS EM DOTACOES
(em RS bilhées)
1997 % 220
1998 110 197
1999 135 175
2000 197 4,29
2001 319" 751
2002 435 14,30

*304 Levantamentos de Auditoria e 15 levantamentos preliminares de informages sobre obras.
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109.De acordo com o quadro reproduzido, observa-se que o atual nimero de
auditorias de obras ¢ mais de quatro vezes superior aquele de 1997, superando em
36,4% o numero de auditorias realizadas em 2001, muito embora a LDO para 2003,
diferentemente de sua predecessora, ndo tenha trazido qualquer determinagio exigindo
incremento nesses nimeros.

110.Mais interessante ainda ¢ observar o aumento no volume de recursos
fiscalizados. Atualmente, o total desses recursos chega a ser mais de seis vezes
superior ao observado em 1997 e quase o dobro do montante fiscalizado em 2001, o
que afirma, mais uma vez, o grande esfor¢o despendido por este Tribunal na execugao
do trabalho em questao.

IX - Incidéncia de Indicios de Irregularidades nos Empreendimentos Fiscalizados

111.A incidéncia de indicios de irregularidade, por classifica¢do, seguiu a
distribui¢do demonstrada no quadro abaixo:

Indicios apontados N°dePT’'s %
Irregularidades Graves 166 38,2
Outras irregularidades / Falhas, Impropriedades 107 24,6
Sem Ressalvas 162 37,2
Total 435 100,0

112.Como bem ressaltou o relatério da Unidade Técnica, os resultados
verificados no presente exercicio assemelham-se aos obtidos em 2001. A excegdo
dos empreendimentos sem ressalvas, que tiveram um acréscimo significativo,
passando de 30,9% para 37,2%. Tal variagdo seria justificavel, parcialmente, pelo
estagio incipiente em que se encontram diversas obras que foram objeto de
fiscalizagdo. As demais classifica¢des de indicios de irregularidades, no entanto, ndo
experimentaram grandes variagdes.

113.Por seu turno, a quantidade de indicios de irregularidades no presente
exercicio sofreu um acréscimo significativo, atingindo mais que o dobro das
ocorréncias verificadas no exercicio de 2001, conforme demonstrado a seguir:

2001 2002 Variacéo (%)
Indicios de “irregul aridades graves’ 253 649 157,0
Inidicios de “outrasirregularidades’ e 456 899 97,0
“falhas/impropriedades’
[Total de Indicios de Irregularidade 709 1.548 118,0

114.Explica-se a grande variacdo nos nimeros apresentados, em parte, pelo
aumento no numero de obras fiscalizadas — em torno de 36% —, pelas 127 obras
constantes do Quadro VII da LOA de 2002, as quais ja continham indicios de
irregularidade, e pela existéncia de diversos PT’s genéricos, abrangendo diversas
obras simultaneamente.
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115.Dentre os indicios de irregularidades graves mais recorrentes, perfazendo
83% do total observado para essa classificagdo, destacam-se os relacionados a:

.celebragdo/administragdo irregular de contratos;

.drregularidades graves concernentes ao processo licitatorio;

.superfaturamento;

.sobreprego;

.celebracdo/execugdo irregular de convénios; e

.alteracdes indevidas de projetos e especificagdes.

X - Consideragées Finais

116.Importante ressaltar, ainda, a mobiliza¢do do corpo funcional do TCU
durante a execugdo dos trabalhos. Uma analise perfunctoria dos niimeros do Fiscobras
permite fazer uma estimativa dos recursos consumidos pelo Tribunal no cumprimento
das metas estabelecidas.

117.Desse modo, considerando que as 435 fiscalizagdes relacionadas no Plano
Especial de Auditorias de Obras dispuseram, em média, de um prazo 21 dias e de uma
equipe composta por dois analistas, conclui-se que foram necessarios cerca de 600
analistas/més para a obtencdo do resultado final do Fiscobras. O prazo necessario
para a realizagdo das auditorias foi de 1° de margo a 31 de julho deste ano.

118.Esses nimeros, porém, abrangem apenas as fiscaliza¢des realizadas em
campo pelas equipes de auditoria. Desse modo, para melhor caracterizar todo o esforgo
necessario a obtencdo do relatorio final do Fiscobras, deve-se considerar,
adicionalmente, a mobiliza¢do das demais unidades deste Tribunal no decorrer dos
trabalhos, tal como ocorreu, apenas exemplificando, com a Secretaria de Fiscalizagdo
de Obras e Patriménio da Unido, com a Secretaria de Tecnologia da Informagéo e com
os gabinetes de todos os Ministros desta Corte de Contas.

119.Em face da constante evolugdo por que tem passado o sistema Fiscobras
e considerando a relevancia atribuida a matéria por esta Egrégia Corte de Contas e
pelo Congresso Nacional, a Segecex, por intermédio da Portaria 16, de 27 de junho de
2002, aprovou o projeto Reformulagdo da Metodologia de Acompanhamento e Selegao
de Obras Publicas para Fiscalizagdo — REFORME, em desenvolvimento pela Secob.

120.A filosofia que da embasamento a esse projeto € bastante ambiciosa. Seu
principal objetivo consiste em estabelecer uma moderna metodologia de selegdo dos
empreendimentos a serem fiscalizados, levando em consideragio, principalmente, o
grau de risco associado a uma determinada obra e a materialidade do objeto das
auditorias.

121.Com isso, o Tribunal espera que a abrangéncia do Fiscobras venha a
alcangar um universo ainda maior de Programas de Trabalho do Or¢camento da Unido.
Para isso sera necessario separar os empreendimentos de menor risco e materialidade,
para os quais criar-se-a uma rotina de acompanhamento, dispensando-se a
necessidade de fiscalizag@o in loco. As obras de maior relevancia, por seu turno, nao
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deixardo de ter um tratamento mais detalhado, como tem sido feito usualmente nos
trabalhos relacionados ao Fiscobras.

122.Este Pretério, sensibilizado com o aperfeicoamento técnico de seus
servidores, verificou que a complexidade dos procedimentos envolvidos em auditorias
de obras, associada a multiplicidade e diversidade de quesitos a serem observados,
requereria funcionarios preparados para desempenhar com sucesso uma auditoria
em obras.

123.Assim, o Tribunal de Contas da Unido, em parceria com a Universidade de
Brasilia, esta promovendo o 1° Curso de Especializagdo em Auditoria de Obras
Publicas. Iniciado em outubro de 2001 com término previsto para setembro de 2002,
perfaz um total aproximado de 415 h/aula.

124 Ressalto, também, que o Tribunal de Contas da Uni#o, objetivando estar
sempre atualizado sobre o questdo “Obras Publicas”, vai sediar, nos proximos dias 25
a 29 de novembro, o VII Simpdsio Nacional de Auditoria de Obras Publicas (VII
Sinaop). Com o tema “O controle de obras publicas a servico da sociedade”, a 7%
edi¢do do simpdsio sera aberta no auditorio Nereu Ramos da Camara dos Deputados.
O presidente do TCU, ministro Humberto Souto, manifestou-se acerca do assunto no
programa “Voz do Brasil” do dia 6 de margo, sobre a realizagdo do evento em Brasilia,
registrando que: “esse simpdsio a cada ano que passa torna-se um forum de exceléncia
para a discussdo, em todos os aspectos, da fiscalizagdo dos gastos da administracéo
publica”.

125.Vale destacar, ainda, que essa Corte de Contas foi escolhida como sede da
realizagdo do evento em fungdo do trabalho que vem desenvolvendo no que tange a
fiscalizag@o de obras publicas, auxiliando a Comissdo Mista de Planos, Or¢gamentos
Publicos e Fiscalizacdo do Congresso Nacional.

Dessarte, acompanhando as propostas formuladas pela Secretaria de
Fiscalizag@o de Obras e Patrimdénio da Unido — SECOB, voto por que o Tribunal adote
a deliberac@o que ora submeto a esse Egrégio Plenério.

DECISAO N° 239/2002 — TCU — PLENARIO!

1. Processo TC-001.819/2002-7.

2. Classe: VII — Administrativo.

3. Interessada: Comisséo Mista de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscalizagdo
do Congresso Nacional.

4. Entidade: Tribunal de Contas da Unido.

5. Relator: Ministro-Substituto Lincoln Magalhdes da Rocha.

6. Representante do Ministério Publico: ndo atuou.

7. Unidade Técnica: Secob.

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

! Publicada no DOU de 27/09/2002.
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8.1. autorizar a remessa a Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e
Fiscalizacdo do Congresso Nacional das informag¢des constantes dos Anexos I, Il e
III, e a integra dos relatorios sintéticos de Levantamento de Auditoria, em meio
digital, bem como da presente Decisdo, acompanhada do Relatorio e do Voto que a
fundamentaram, em cumprimento ao artigo 87 da Lei 10.524, de 25 de julho de 2002,
Lei de Diretrizes Or¢amentarias para o exercicio de 2003;

8.2. autorizar a Secretaria Geral de Controle Externo — Segecex que inclua as
deliberagdes desta Corte, pertinente ao objeto da presente Deciso, que tiverem sido
proferidas até a data desta Sessdo, nos relatdrios de Levantamentos de Auditoria
constantes dos anexos acima citados;

8.3. dar conhecimento & Comissdo Mista de Planos, Orgamentos Publicos e
Fiscalizacdo do Congresso Nacional que este Tribunal encaminhard no més de
novembro do corrente exercicio a relacdo dos contratos € convénios com indicios de
irregularidades graves assinaladas com base na conceituagdo definida pela Decisdo
97/2002-Plenéario, de 20/02/2002, e que ndo se enquadram na nova defini¢do
apresentada no artigo 86, § 2°, da Lei 10.524, de 25/07/2002;

8.4. encaminhar cépia dos documentos mencionados no item 8.1 precedente
aos Presidentes do Senado Federal, da Camara dos Deputados, da Comissdo de
Fiscalizagdo e Controle do Senado Federal, e da Comissdo de Fiscalizac¢do Financeira
e Controle da Camara dos Deputados;

8.5. informar a Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo
do Congresso Nacional quanto a constatagdo, na Lei Or¢amentaria Anual da Unifo,
para o exercicio de 2002 — LOA 2002, da existéncia de dotagdes orgamentarias em
codificagdes distintas para subtitulos que contemplam o mesmo objeto, fato que
pode dificultar o controle de seus resultados de execucdo e as agdes de fiscalizagdo
a cargo deste Tribunal;

8.6. determinar aos 6rgdos setoriais do Sistema de Planejamento e Orcamento
Federal o encaminhamento ao TCU de copia do demonstrativo previsto no artigo 17,
caput, da Lei 10.524, de 25 de julho de 2002, LDO/2003, no prazo de quinze dias;

8.7. autorizar a Presidéncia deste Tribunal encaminhar a relagdo de que trata o
item 8.3 da presente Decisdo, fixando as seguintes datas limites para viabiliza¢do do
envio até a data marcada;

8.7.1. 30/09/2002 — elaboragdo dos ajustes necessarios no sistema Fiscobras
pela Secretaria de Tecnologia da Informagdo — SETEC;

8.7.2. 10/10/2002 — alimentagdo do sistema pelas Secexs das informagdes
relativas aos contratos e convénios com indicios de irregularidades graves que ndo
se enquadram na conceituagdo definida no artigo 86, § 2°, da LDO para o exercicio de
2003, bem como juntada dessas justificativas aos respectivos autos;

8.7.3. 30/10/2002 — revisdo pelos gabinetes das informagdes inseridas no
sistema;

8.8. determinar a Segecex que implemente agdes relativas ao treinamento do
Fiscobras — Web 2003 no ambito deste Tribunal no inicio do préximo ano;
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8.9. determinar a Secretaria de Fiscalizagdo de Obras ¢ Patrim6nio da Unido —
Secob que:

8.9.1. inicie os estudos sobre a Proposta Orcamentaria da Unifo para o exercicio
de 2003, contida no Projeto de Lei Orgamentaria Anual - PLOA 2003, dando seqiiéncia
aos trabalhos de planejamento e organizagdo dos acompanhamentos e fiscalizagdes
de obras com vistas a programagio das fiscalizagdes de 2003, e incorporada as
inovagdes decorrentes do sistema REFORME;

8.9.2. atualize o Manual do Fiscobras, contemplando todas as alteragdes
procedidas no sistema, disponibilizando-o na sua péagina na Intranet, no inicio das
fiscalizagdes em obras relativas ao proximo exercicio;

8.10. determinar a Secretaria de Tecnologia da Informagao — Setec que, com o
apoio técnico da Secob, inicie imediatamente as necessarias atualizagdes do Sistema
de Fiscobras, colocando a nova versdo do sistema em condi¢des plenas de operagéo
até 1° de fevereiro de 2003;

8.11. determinar a Secretaria Federal de Controle Interno, da Corregedoria-
Geral da Unido da Presidéncia da Republica que, com fulcro no artigo 74, § 1° da
Constituicdo Federal, encaminhe a este Tribunal informagdes sobre indicios de
irregularidades graves identificados em obras por aquele drgdo, no prazo de até 15
dias de sua constatagio;

8.12. retirar a chancela de sigilo aposta aos autos; e

8.13. arquivar o presente processo, apds o recebimento dos documentos
constantes do item 8.6 precedente.

09. Atan®33/2002 — Plenario (Extraordinaria de Carater Reservado)

Atan®34/2002 — Plenario (Ordinaria)

10.Data da Sessdo: 18/09/2002 — Extraordinaria de Carater Reservado

11.Especifica¢do de quorum:

11.1. Ministros presentes: Valmir Campelo (na Presidéncia), Marcos Vinicios
Vilaga, Iram Saraiva, Walton Alencar Rodrigues, Ubiratan Aguiar e os Ministros-
Substitutos Lincoln Magalhdes da Rocha (Relator), Augusto Sherman Cavalcanti e
Marcos Bemquerer Costa.

VALMIR CAMPELO
na Presidéncia

LINCOLN MAGALHAES DA ROCHA
Ministro-Relator
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UFSC - CONSTATACAO DE IRREGULARIDADES
Prestacao de Contas (exercicio de 1994)

Ministro-Relator Marcos Vinicios Rodrigues Vilaca

Grupo II - Classe IV - Plenario

TC-650.158/1995-4
Natureza: Prestagdo de Contas (exercicio de 1994)
Apensos:  TC-650.206/1993-2 (Representagio)
TC-650.023/1994-3 (Inspegio)
TC-650.146/1994-8 (Levantamento de Auditoria)
TC-650.242/1996-3 (Representacgdo)
TC-650.191/1997-8 (¢/ 2 vols., Pedido de Reexame em Auditoria)
Entidade: Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC)
Responsaveis: Antdonio Diomario de Queiroz (ex-Reitor) e outros

Ementa: Prestacdo de contas do exercicio de 1994. Criagdo de cargos
e fungdes por ato proprio. Utilizagdo de funciondrios de fundagdo de apoio
para o exercicio de cargo publico. Aplica¢do do principio da seguranca
Juridica para os casos de admissdo de professores estrangeiros ocorridos
anteriormente ao permissivo constitucional, abonando a manuten¢do da
situa¢do consolidada pelo tempo. Contas irregulares do ex-reitor, com
aplicagdo de multa. Determinagdo para desconto na remuneragdo do gestor.
Determinagées com vista a regularizag¢do de cargos, fungdes e ocupantes de
cargos publicos. Contas regulares com ressalva dos demais responsdaveis.
Ciéncia aos interessados.

RELATORIO

Versam os autos sobre a prestagdo de contas do exercicio de 1994 da
Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC).

Parecer do Controle Interno

2. Consoante documentos de fls. 287/297 e 373/375, o Controle Interno
certificou a irregularidade destas contas, diante das seguintes ocorréncias:

a) inventario de bens mdveis sem os correspondentes valores, contrariando o
artigo 833 do Decreto n® 15.783/22 e a IN/SEDAP n° 205/88;

b) ressalvas no inventario dos almoxarifados, por afronta a regras da IN/'SEDAP
n°205/88;
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¢) auséncia do inventario anual dos bens imoveis, contrariando o artigo 96 da
Lein®4.320/64;

d) pagamento de didrias a servidor beneficiado com suprimento de fundos
por outra entidade para a participagdo no mesmo evento;

e) convites com falta de descrigdo clara do objeto e com datas de entrega
coincidentes com as datas de abertura das propostas, contrariando os artigos 21, §
2° e40, inciso I, da Lei n® 8.666/93;

f) processo de tomada de precos n° 32/94 em que ndo constam o parecer
juridico; o comprovante de publicagdo do resumo do edital; e a pesquisa de pregos
de mercado, contrariando os artigos 21, incisos I e II1, e 38, paragrafo tnico, da Lei n°
8.666/93 e o artigo 6° do Decreto n® 449/92;

g) pagamentos de didrias a servidores depois do periodo de afastamento;

h) ocupagio de oito imdveis residenciais de propriedade da UFSC sem 6nus
para os seus ocupantes, contrariando o artigo 2° do Decreto n° 91.996/85;

1) ocupagdo de imdveis da UFSC por fundagdes de apoio, entidades de direito
privado, contrariando o artigo 1°, inciso III, do Decreto n° 99.509/80;

j) quantidade de cargos de direcdo (CD) e fungdes gratificadas (FG) superior
ao fixado pela Portaria MEC n° 1.966/91;

1) pagamento a engenheiros da UFSC do valor basico da categoria definido
pelo Conselho Regional de Engenharia e Arquitetura (CREA), em desacordo com o
artigo 37 da Constituicdo Federal; o artigo 40 da Lei n® 8.112/90; e as orientacdes da
Secretaria de Administragcdo Federal da Presidéncia da Republica; e

m) contratagdo de funcionarios por fundacdes de apoio para prestar servigos,
através de convénios, no Hospital Universitario.

Parecer da Unidade Técnica

3. Em sua instrugéo inicial (fls. 326/331), a SECEX/SC considerou que as
justificativas do ex-reitor perante o Controle Interno demonstravam o saneamento de
algumas das irregularidades apontadas, estando outras, ja observadas nas contas da
Universidade de 1993, pendentes ainda de esclarecimentos, motivando a proposta
de audiéncia do responsavel principal.

4. Apresentadas as razdes de justificativa, logo adiante transcritas, a Unidade
Técnica considerou-as satisfatdrias, propondo, naquele momento, que as presentes
contas fossem julgadas regulares com ressalva, com quitagéo aos responsaveis (fls.
361/362):

a) auséncia dos valores dos bens moéveis do inventario: “as alteragdes
monetarias decorrentes dos vdrios planos econémicos ocasionaram a perda da
base de dados do sistema, impossibilitando a identifica¢do do valor individual dos
bens,; levantamento do Departamento de Material e Patriménio estava sendo
realizado, com a finalidade de resgatar os valores historicos, atualizando-os a
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moeda corrente, e compatibilizar a escrituragdo contabil com os registros
patrimoniais”;

b) ressalvas no inventario dos almoxarifados: “tal fato decorreu da
movimentagdo de material posteriormente a entrega do relatorio a comissdo
inventariante; os estoques sdo controlados de forma permanente via processamento
eletréonico on-line”;

c¢) auséncia de inventario anual dos bens imoveis: “a regularizag¢do vem sendo
dificultada por ser uma ocorréncia remanescente de exercicios anteriores; o grupo
de trabalho criado para levantar, definir e controlar as dreas sob dominio da
UFSC apresentaria relatorio até 31/12/95, enquanto a pro-reitoria de
administragdo foi incumbida de providenciar os registros dos imoveis para efeito
de inventdrio, com prazo para apresentagdo de relatorio preliminar até 31/01/
967

d) ocupagdo de oito imoveis residenciais sem pagamento das taxas devidas:
“tanto as residéncias localizadas nos colégios agricolas quanto aquelas situadas
no campus foram objeto de regularizacdo pela pro-reitoria, através de termos
contratuais especificos, com prazo de encaminhamento de relatorio conclusivo até
31/01/967;

e) cessdo gratuita de imdveis a fundacgdes de apoio: adotadas providéncias
1dénticas as descritas no item anterior;

f) extrapolacdo do quantitativo de CD e FG: “o quantitativo previsto na
Portaria MEC n° 1.966/91 ndo atendia a realidade da UFSC ja desde a época de
sua edig¢do, devido a expansdo das atividades da Universidade; a reducdo drastica
dessas fungdes implicaria alteragdo na estrutura da UFSC, eventual extingdo de
orgdos e servicos, inclusive do Hospital Universitdario, com repercussdo académica
e social imprevisivel; a questdo foi reiteradamente levada aos orgdos superiores
(MEC, MARE e Presidéncia da Republica) e a Universidade aguarda sua
regulamentagdo por iniciativa do Poder Executivo”; e

g) prestacdo de servigos no Hospital Universitario por funcionarios das
fundacdes de apoio: “os convénios celebrados com a Fundag¢do de Amparo a
Pesquisa e a Extensdao Universitaria (FAPEU) apoiam-se na Lei n°8.958/94, pois o
Hospital Universitario é um instrumento de execugdo das atividades de pesquisa,
ensino e extensdo vinculadas aos cursos da drea de saude da UFSC”.

5. Contudo, haja vista o ingresso nesta Corte de tomada de contas especial
instaurada pelo Controle Interno a respeito de supostos pagamentos indevidos a
servidores da UFSC e a possibilidade de reflexos de tal fato nestas contas, o presente
processo acabou sendo sobrestado, até o julgamento da referida TCE. (fls. 376/378)

6. Julgada enfim a tomada de contas especial, pela regularidade com ressalva
(TC-650.051/1996-3, Relacdo n° 12/97-1% Camara do Gabinete deste Relator; Acordao
n°23/99-1* Camara; e Acérdao n®355/99- 1* Camara), seria ela incapaz de modificar a
analise anterior da SECEX/SC.
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7. Mas o surgimento de processo de representagdo, de autoria do Delegado
da Policia Federal Jodo Luiz Cérdova Maciel, sobre a admissao de cidaddo estrangeiro
no cargo de professor do quadro permanente da UFSC, contrariando o art. 37, inc. I,
da Constitui¢do Federal e o art. 5°, inc. I, da Lei n°® 8.112/90 (TC-650.242/1996-3),
acrescentou fato novo aos autos, ensejando a analise da SECEX/SC.

8. Naquela representacdo, a Unidade Técnica ja havia se manifestado pela
aceitacdo dos argumentos do ex-reitor, de que as admissdes de professores
estrangeiros, por meio de concurso publico, para o quadro permanente de
Universidades, tornaram-se legais a partir da vigéncia da Emenda Constitucional n°
11, de 02/05/1996, observadas as demais exigéncias da Lei n® 8.112/90, sendo que
aquelas realizadas antes dessa data sdo passiveis de legalizago, por convalidagao.
(fls. 79/81 do TC-650.242/1996-3)

9. Solicitada a oitiva do Ministério Publico e da antiga 2* SECEX (atual SEFIP),
esses entenderam inconstitucional a sua época e, portanto, nula a contratagdo do
professor estrangeiro Gustavo Andrés Caponi, sugerindo que fosse determinada a
UFSC a invalidag8o de todas as admissdes similares, sem prejuizo, de acordo com a
Unidade Técnica, da aplicagdo de multa ao ex-reitor e aos membros do Conselho
Universitario, que ao aprovarem a Resolugdo n®47/CUn, de 25/05/1993, permitiram o
acontecido. (fls. 82/86 € 88/92 do TC-650.242/1996-3)

10. Por ter sido ordenado o apensamento da representacdo, antes de ser
apreciada, a estas contas, a questdo voltou a ser objeto de exame da SECEX/SC no
presente processo (fls. 383/386):

“(.)

17.2Conforme relagdo a fl. 21 e cadastro do SIAPE as fls. 33/43, consta que
10 (dez) professores estrangeiros concursados foram admitidos na UFSC pela Lei
n? 8.112/90, antes da Emenda Constitucional n° 11, de 02/05/96 (TC-650.242/96-
3).

18.Entendemos imprescindivel considerar os seguintes aspectos relevantes:

a) Os professores foram aprovados em concurso publico, em perfeita
concorddncia com o edital que, pelo que consta dos autos, ndo foi contestado,

b) Os professores concorreram em igualdade de condigbes e se foram
classificados foi porque eram mais qualificados que seus concorrentes brasileiros,
pelo menos, naquele momento. Portanto, ndo tiraram o lugar de outros talvez mais
aptos;

¢) O tempo decorrido da admissdo até hoje (entre 4 e 7 anos) produziu
efeitos na vida profissional e pessoal dos professores, que vém fazendo carreira na
UFSC e, provavelmente, deixaram outros empregos e oportunidades. A perda
repentina do emprego, por erro de interpretagdo da Lei Maior por dirigentes da
Universidade, erro esse para o qual em nada contribuiram os professores, tornd-
los-ia vitimas de seus conhecimentos e titulos, obtidos com muito esforco e
dedicacgdo;
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d) Invalidar a admissdo poderia provocar uma corrida a Justica, com
solicitagbes de indenizagcdo, o que pode vir a causar grande prejuizo ao erdrio,
considerando-se que, embora em Santa Catarina sejam dez professores, outras
universidades federais (UnB, UFMG, UFP e USP) vinham adotando o mesmo
procedimento, conforme citado no parecer do Procurador-Geral da UFSC (fls. 71/
73 do TC-650.242/96-3);

e) Pesquisas poderiam ser interrompidas, outras prejudicadas, sempre
gerando desperdicio do dinheiro publico;

) Ser impossivel o aproveitamento do concurso, haja vista ja terem decorridos
mais de cinco anos de sua realiza¢do,

g) A edi¢cdo da Emenda Constitucional n° 19, de 4 de junho de 1998, que
alterou entre outros o art. 37, inciso I, da CF, passando a vigorar com a seguinte
redagdo:

‘1—os cargos, empregos e fungdes publicas sdo acessiveis aos brasileiros
que preencham os requisitos estabelecidos em lei, assim como aos estrangeiros, na
forma da lei;’ (grifo nosso)

h) A analogia, em parte, com a Decisdo n° 854/99-Plendrio, em pedido de
reexame contra a Decisdo n° 165/97-1¢ Camara, que considerou ilegal admissdo
no Tribunal Superior do Trabalho, dando-lhe provimento em carater excepcional
e destacando a auséncia de culpa dos servidores admitidos, o principio da
estabilidade das relagdes, da seguranca juridica e da boa-fé.

19.Entendemos, quanto ao ex-Reitor Anténio Diomdario de Queiroz e ao
Conselho Universitario que aprovou a Resolugcdo n° 47/CUn, de 25/05/93, fl. 22,
terem-se respaldado em pareceres de eminentes juristas e de entendimento de
diversas outras universidades federais que vinham adotando procedimento
idéntico, conforme citado no parecer do Procurador-Geral da UFSC (TC-650.242/
96-3, fls. 71/73), que entenderam que o estrangeiro poderia ocupar cargo publico
no magistério.

20.Ndao ha nenhum indicio de que houvesse interesse pessoal por parte do
ex-reitor e do Conselho Universitario, bem como de que tenham se beneficiado
diretamente. Deduz-se que o interesse foi, realmente, o bem da Universidade,
prejudicada por uma possivel lacuna da Constitui¢do. A edi¢do da Emenda
Constitucional n° 11/96 e da Lei n° 9.515, de 20 de novembro de 1997, deixaram
limpido o entendimento dentro da Constitui¢do Federal de que é permitido o
provimento de cargos com professores, técnicos e cientistas estrangeiros, tanto
que foi complementado posteriormente pela Emenda Constitucional n° 19, de 4 de
Jjunho de 1998 (...).

21.Ante todo o exposto, e em especial o considerado no paragrafo 18 desta
instru¢do, entendemos que, em cardter excepcional, possam ser mantidas as
admissées realizadas pela UFSC, destacando inclusive a analogia, em parte, com
as recentes decisoes do Tribunal: Decisdo n° 854/99-Plenario e Decisdes n* 2 e 3/
2000-1 Camara.”
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11. Mais uma vez, no entanto, estas contas tiveram de ser reanalisadas pela
SECEX/SC, desta feita em virtude do apensamento de processo apartado de auditoria
em que se analisou pedido de reexame do ex-reitor Antdnio Diomario de Queiroz
contra o Acorddo n°® 240/96-1? Camara, que lhe aplicou multa em face de restrigdo ao
carater competitivo na Concorréncia Internacional n° 10/94, para aquisi¢do de materiais
e servigos de informatica, pela utilizagdo de férmula de pontuagio que atribuia valor
zero as propostas que ndo oferecessem a UFSC, em doagio ou comodato com promessa
de doag@o, outros equipamentos em valor igual ou superior ao montante despendido
pela Universidade, infringindo o art. 3°, inc. I, da Lei n°® 8.666/93 (TC-650.191/1997-8).

12. No julgamento do pedido de reexame (Acérdao n® 454/98-1% Camara), foi
mantida a condenagao, embora alterado o seu fundamento para compreender apenas
o inciso IT do art. 58 da Lei n°® 8.443/92. Nao satisfeito, o ex-reitor interpds recurso de
divergéncia, que ndo foi conhecido, porém, por desatender requisito de admissibilidade
(Acérdao n°® 73/2000-Plenario).

13. Finalmente, entdo, apresento o parecer conclusivo da SECEX/SC sobre as
presentes contas (fls. 391/394):

“(.)

3.6Verifica-se que o responsdavel obteve ciéncia do teor do citado Acordao
n° 73/2000-Plendrio em 13/09/2000, conforme confirmagdo de recebimento das
copias solicitados pelo mesmo (fl. 66 do vol. 2 do TC-650.191/97-8). Considerando
que, até a presente data, o Sr. Anténio Diomdrio de Queiroz ndo comprovou o
recolhimento da multa de R$ 1.500,00 (um mil e quinhentos reais), dever-se-ia
proceder a cobrancga judicial do referido valor, conforme previsto no item ‘b’ do
Acorddo n° 240/96-1¢ Camara. Contudo, entendemos devam ser feitas algumas
consideragdes acerca dessa questdo.

3.6.1Deve-se sempre buscar a alternativa mais eficaz sob a dtica do
recebimento da divida pelo erdrio, o que conduz a op¢do do desconto do valor da
multa na folha de pagamento do responsavel. Dessa forma, langar-se-ia mdo da
cobranga judicial somente no caso de frustracdo da primeira alternativa.

3.6.2Tal procedimento guardaria similitude com o adotado nos outros dois
acorddos que imputaram multa ao mesmo responsavel (Acorddos n* 230/2001-1¢
Camara e 201/98-1¢ Camara).

4.Consideramos que a aplica¢do de multa ja penalizou o ex-reitor, e que a
pratica da irregularidade que restringiu o cardter competitivo da Concorréncia
Internacional n° 10/94, onde ficou afastada no corpo do TC-650.191/97-8 qualquer
possibilidade de ma-fé ou prejuizo ao erario, ndo devesse por si so afetar pela
irregularidade o mérito das contas do exercicio de 1994, que engloba uma
infinidade de atos de gestdo no decorrer do exercicio.

5.No entanto, verificamos no recente julgamento das contas da propria UFSC
do exercicio de 1995 (TC-650.160/96-7, Acorddao n° 230/2001-1¢ Cdmara), no
parecer do Ministério Publico, trecho com o seguinte teor:
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‘Pela mesma razdo, mas em situa¢do distinta, dissentimos das conclusoes
apresentadas em relagdo ao TC n° 650.076/1995-8 (subitens 3.19 a 3.22, a fls. 178
- Vol. I). Neste caso, ao contrario do anterior, o responsavel teve as contas especiais
julgadas irregulares, com aplicacdo de multa ao Sr. Antonio Diomdrio de Queiroz.
Nessa situacdo, suas contas ordindrias foram irremediavelmente maculadas pelo
ato de gestdo julgado irregular no exame da TCE. E ndo hd que se falar em dupla
apenagdo, uma vez que o julgamento das contas ndo constitui san¢do. A condenacdo
em_dobro somente ocorreria se a aplicacdo de multa nas contas ordindrias
decorresse unica e exclusivamente do ato inquinado na TCE, pelo qual o
responsavel ja foi apenado. Portanto, a tese defendida pela Unidade Técnica de
que o referido processo deixou de ter qualquer reflexo nas contas que ora se
analisam ndo merece prosperar.’ (grifo nosso)

6.Ante os entendimentos supracitados (Acorddos n* 240/96-1¢ Camara, 454/
98-1° Camara, 73/2000-Plenario, 201/98-1¢ Camara e 230/2001-1¢ Camara),
propomos:

a) seja levantado o sobrestamento do julgamento constante do presente
processo;

b) sejam as presentes contas julgadas irregulares, nos termos dos arts. 1°,
inciso I, 16, inciso III, alinea ‘b’, 19, pardgrafo unico e 23, inciso IlI, da Lei n°
8.443/92, deixando-se de propor nova multa ao ex-Reitor Anténio Diomario de
Queiroz por jd ter sido aplicada no TC-650.191/97-8 (...), sem prejuizo de
notificagdo ao mesmo de que a multa de R 1.500,00 aplicada pelo Acorddo n°
240/96-1° Camara sera descontada de seus vencimentos, caso ndo comprovado o
seu recolhimento perante o Tribunal no prazo de quinze dias, a contar dessa nova
notificagdo, nos termos do art. 165, inciso III, do Regimento Interno;

¢) seja determinado, desde logo, nos termos do art. 28, inciso I, da Lei n°
8.443/92, que a UFSC, caso ndo seja atendida a nova notificagdo, efetue, com a
observancia do disposto no art. 46 da Lei n°8.112/90, com a reda¢do dada pela Lei
n°® 9.527/97, o desconto integral ou parcelado da divida nos vencimentos ou
proventos do responsavel;

d) seja o interessado no TC-650.242/96-3, Dr. Jodo Luiz Cérdova Maciel,
Delegado do Departamento de Policia Federal — Superintendéncia Regional em
Santa Catarina, cientificado do teor do acorddo que vier a ser proferido.”

Parecer do Ministério Piiblico

14. Transcrevo a seguir, na sua esséncia, o parecer elaborado pelo MP/TCU
(fls. 395/399):

“()
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2.Ressaem dos presentes autos duas relevantes questdes: 1°) inclusdo de
dispositivo no Edital da Concorréncia Internacional n° 10/94, que restringiu o
cardter competitivo do certame, infringindo o disposto no art. 3°, pardgrafo 1°,
inciso 1, da Lei n° 8.666/93, matéria discutida no dmbito do mencionado TC-
650.191/97-8 e 29 admissdo de cidaddos estrangeiros no cargo de professor do
Quadro Permanente da UFSC, anteriormente a vigéncia da Emenda Constitucional
n’ 11, em contrariedade, por conseguinte, aos ditames do artigo 37, inciso I, da
Constitui¢cdo Federal e do artigo 5°, inciso I, da Lei n° 8.112/90.

3.Em relagdo a primeira questdo, a matéria constituiu objeto de diversas
apreciagdes pelo Tribunal, em sede de recursos interpostos pelo responsavel, Sr.
Anténio Diomario de Queiroz, prevalecendo o entendimento no sentido de que o
ato constituiu grave infragdo a norma legal (Lei n°8.666/93), malgrado a auséncia
de dano ao erdrio ou de ma-fé por parte do responsavel, o que ensejou a aplicagdo
de multa. Entende a Unidade Técnica que as contas ordinarias foram maculadas
em decorréncia de tal ato, impondo-se o seu julgamento pela irregularidade, todavia
sem aplicagcdo de multa, a fim de que se afaste a incidéncia de dupla apenagao (fls.
387/394).

4.Com relagdo a segunda questdo, a matéria ainda ndo constituiu objeto de
apreciagdo pelo colegiado competente, uma vez que foi determinada pelo nobre
Relator, Ministro Marcos Vinicios Vilaga, em 09/05/97, a juntada daquele feito ao
presente (despacho a fl. 93, TC-650.242/96-3), a fim de que a matéria, no que diz
respeito a aplica¢do da multa, entdo sugerida pelo parquet e pela 2° SECEX, fosse
apreciada em conjunto com as presentes contas.

5.Em intervengdo anterior, a SECEX/SC, de forma diligente, esclarece que
os cidaddos estrangeiros admitidos no Quadro Permanente da UFSC, antes da
vigéncia da mencionada Emenda Constitucional n° 11, alcanga o total de 10 (dez)
professores (vide lista a fl. 383, item 17.2). Em apertada sintese, sustenta aquela
Unidade Técnica que, em carater excepcional, possam ser mantidas as admissoes
em causa, em face dos irrepardveis prejuizos a esfera juridica dos professores
contratados e ao proprio funcionamento da institui¢do federal de ensino, da
absoluta plausibilidade de a questdo vir a constituir infindaveis litigios na orbita
Jurisdicional e da possibilidade juridica de se tratar a matéria analogamente ao
deliberado pelo Tribunal em sede dos TCs 001.725/96-3, 012.543/95-0 e 013.908/
95-2 (Decisdes n* 854/99-Plendrio, 002/00 e 003/00, ambas prolatadas pela
colenda Primeira Camara), quando o Tribunal, excepcionalmente, relevou
admissdes irregulares, considerando, em especial, a auséncia de culpa dos
servidores admitidos, os principios da estabilidade das relagdes, da seguranca
Juridica e da boa-fé.
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6.Ndo obstante a delicada situa¢do a que se encontram submetidos os
servidores em causa e a provavel contribuicdo que estes, ao longo dos anos, possam
ter proporcionado a institui¢do federal de ensino a que tém servido, ndo
encontramos, juridicamente, justificativa plausivel para a convalidag¢do dos atos
inquinados. Mantém-se vivo e atual o entendimento que abracamos em 19 de margo
de 1997, ao nos pronunciarmos em sede do mencionado TC-650.242/96-3, juntado
ao presente feito por for¢a do despacho do nobre Relator. O decorrer do tempo, se
agrava a questdo sob a otica social ou humanitdria, ndo propicia guarida juridica
aos responsaveis pelos atos inquinados ou pelos admitidos ilegalmente, pois
remanesce a indubitavel ilegalidade (inconstitucionalidade, segundo as normas a
época vigentes) dos atos de admissdo de estrangeiros. Tampouco lhes socorre a
alegacgdo de que o principio da seguranca juridica daria respaldo a tais atos, eis
que este deve coexistir com outro principio igualmente relevante, o da legalidade,
o0 que, efetivamente, ndo ocorreu no caso em andlise.

\%

7.Sobre o assunto, trazemos a colagcdo o posicionamento que sustentamos
em sede do TC-010.391/97-5, onde procuramos demonstrar a estreita relagdo entre
esses dois principios constitucionais.

‘9. Os principios da seguranca juridica e da legalidade, insitos ao Estado
democradtico de direito, tém, em nosso ordenamento juridico, status constitucional,
ndo havendo que se falar em prevaléncia de um sobre o outro. Em verdade, esses
dois principios se complementam, de modo que ndo hd como se conceber o da
seguranga juridica dissociado do da legalidade.

10. O principio da legalidade, latu sensu, repousa na subordina¢éo de todos,
cidaddos e Estado, aos comandos da Lei. Assim é que, em um Estado de Direito, a
Lei é o principal instrumento de que dispdem as pessoas sujeitas ao império estatal
para evitar a arbitrariedade e a injustica.

11. A seguranga juridica, por sua vez, pode ser entendida como a certeza de
que essa mesma Lei, que deve, tanto quanto possivel, ser clara e estdavel, serd
efetivamente aplicada dentro do seu limite temporal de vigéncia, permitindo assim
aos cidaddos prever as conseqiiéncias juridicas dos atos que pretendam praticar.

12. Calha trazer a lume o entendimento, sobre o assunto, do renomado
constitucionalista José Afonso da Silva, verbis:

‘A tematica deste nimero liga-se a sucessdo de leis no tempo e a necessidade
de assegurar o valor da seguranca juridica, especialmente no que tange a
estabilidade dos direitos subjetivos. A seguranca juridica consiste no ‘conjunto de
condi¢des que tornam possivel as pessoas o conhecimento antecipado e reflexivo
das consegqiiéncias diretas de seus atos e de seus fatos a luz da liberdade
reconhecida’. Uma _importante condicdo da seguranca juridica estd na relativa
certeza que os_individuos tém de que as relacoes realizadas sob o império de uma
norma devem perdurar ainda quando tal norma seja substituida.
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Realmente, uma lei é feita para vigorar e produzir seus efeitos para o futuro.
Seu limite temporal pode ser nela mesma demarcado ou ndo. Seu texto, as vezes,
delimita o tempo durante o qual ela regera a situagdo fatica prevista. Outras vezes
ela é feita para regular situagdo transitoria, decorrida a qual perde a vigéncia e,
conseqiientemente, a eficdcia.’ (destaques nossos e do autor) (Curso de Direito
Constitucional Positivo, 12 “ed., Sdo Paulo: Malheiros Editores, 1996, p. 412).

13. Relevante também é o pensamento de J. J. Gomes Canotilho, ja inumeras
vezes citado nestes autos, que assim se pronuncia sobre o assunto:

‘O homem necessita de uma certa seguranga para conduzir, planificar e
conformar auténoma e responsavelmente a sua vida. Por isso, desde cedo se
considerou como elementos constitutivos do Estado de direito o principio da
segurancga juridica e o principio da confianca do cidaddo.

Esses principios apontam sobretudo para a necessidade de uma teoria da
conformagdo material dos actos legislativos, postulando uma teoria da legislagdo,
preocupada em racionalizar e optimizar os principios juridicos de legislagdo
inerentes ao Estado de Direito.

A idéia de seguranga juridica reconduz-se a dois principios materiais
concretizadores do principio geral de seguranca: principio da determinabilidade
de leis expresso na exigéncia de leis claras densas e o principio da protec¢do da
confianga, traduzido na existéncia de leis tendencialmente estaveis, ou, pelo menos,
ndo lesivas da previsibilidade e calculabilidade dos cidaddos relativamente aos
seus efeitos juridicos.

Os principios da protec¢do da confianga e da seguranga juridica podem
formular-se assim: o cidaddo deve poder confiar em que aos seus actos ou as
decisdes publicas incidentes sobre seus direitos, posi¢bes juridicas e relagoes,
praticadas ou tomadas de acordo com as normas juridicas vigentes, se ligam os
efeitos juridicos duradouros previstos ou calculados com base nessas mesmas
normas. Estes principios apontam basicamente para: (1) a proibi¢cdo de leis
retroactivas, (2) a inalterabilidade do caso julgado; (3) a tendencial
irrevogabilidade de actos administrativos constitutivos de direitos.

Embora o principio da seguranca juridica seja considerado em elemento
essencial do principio do proprio Estado de direito, ndo € facil sintetizar o seu conteudo
basico. Além das suas imbrica¢des com o principio da protec¢do da confianga, as
idéias nucleares da seguranca juridica desenvolvem-se em torno de dois conceitos:

(1) estabilidade ou eficacia ex post da seguranga juridica: uma vez adoptadas,
na forma e procedimento legalmente exigidos, as decisdes estaduais ndo devem
poder ser arbitrariamente modificadas, sendo apenas razoavel alteracdo das mesmas
quando ocorram pressupostos materiais particularmente relevantes.

(2) previsibilidade ou eficdcia ex ante do principio da seguranga juridica
que, fundamentalmente, se reconduz a exigéncia de certeza e calculabilidade, por
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parte dos cidaddos, em relacdo aos efeitos dos actos normativos.’ (destaques nossos
e do autor) (Direito Constitucional, 6° ed., Coimbra: Livraria Almedina, 1995, pp.
371 a 373, 380).

14. Como se pode ver dos trechos acima transcritos, a segurancga juridica de
uma decisdo estatal esta condicionada a que ela tenha sido adotada na forma e
procedimento legalmente exigidos, ou seja, que tenha sido praticada ou tomada de
acordo com as normas juridicas vigentes. A seguranca do cidaddo repousa, pois,
na certeza de que a Lei vigente sera aplicada. Em nenhum momento se defende que
a mantenga de decisées tomadas com afironta a Lei seja um indicador de seguranca
Juridica.

15.Esses dois principios, seguranca juridica e legalidade, estdo, pois,
indissociavelmente ligados.

16.Tendo em vista o acima exposto, passemos, a seguir, a andlise do caso em

tela.

[ OMISSIS........... )

20. Um eventual erro por parte do administrador, que deixou de observar a
ilegalidade da parcela inserida nos proventos do interessado, ndo a transmuda
automaticamente em parcela legal; foi um erro e como tal deve ser corrigido pela
administra¢do a quem compete anular seus proprios atos quando eivados de vicios
que os tornem ilegais’.

8.Segundo a norma constitucional vigente a época das admissoes, os cargos,
empregos e funcdes publicas eram acessiveis aos brasileiros que preenchessem os
requisitos estabelecidos em lei; ndo havia nenhuma exce¢do que permitisse a
admissdo de estrangeiros. Assim, agiram, a UFSC e os admitidos, ao arrepio da lei
e, portanto, assumiram todos os riscos decorrentes de seus atos.

9.Ndo vislumbrando, destarte, a incidéncia de valoragdo juridica diversa
que comporte a eventual modificacdo da inteligéncia firmada em relagdo ao tema,
impde-se a mantenga, mutatis mutandis, dos termos da conclusdo que abragamos
em sede do mencionado TC-650.242/96-3, a este juntado (parecer as fls. 82/86
daquele), no sentido de que se determine ao Conselho Departamental da
Universidade Federal de Santa Catarina, na pessoa de seu Presidente, que adote
as providéncias para invalidar a admissdo do Sr. Gustavo Andrés Caponi, bem
como dos demais cidaddos estrangeiros admitidos anteriormente a vigéncia da
Emenda Constitucional n° 11, uma vez que realizadas com ofensa a Constitui¢do
Federal.

10.Evidentemente, em face do tempo decorrido, hoje ndo mais se aplicariam
as recomendagdes no sentido de se aproveitar, se possivel, as partes validas do
concurso respectivo.

\%

11.Derradeiramente, impende enfrentar a questdo relacionada a
possibilidade de aplicacdo de sangcdo aos gestores envolvidos.
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12 .4 irregularidade em comento, per se, em face da relevancia e da gravidade
da infragdo, que inclusive se perpetuou no tempo, haja vista a série de admissoes
irregulares que se seguiram, poderia ensejar a aplicagdo de multa, pois neste caso
ndo haveria que se falar em dupla apenagdo, uma vez que ndo seria mais o fato
constante do TC-650.191/1997-8 a dar suporte a sang¢do, mas o fato presentemente
enfrentado.

13.0corre que as circunstdancias em que foram perpetradas as
irregularidades concorrem para o abrandamento da gravidade, pelo menos no
que diz respeito ao campo da aplicagdo de multa, pois inegavelmente, como
demonstram os elementos aduzidos pelos interessados em sede do TC-650.242/96-
3, a questdo se revelara controversa no ambito da consultoria juridica daquela
instituicdo de ensino superior e de outras mantidas por recursos publicos (vide
parecer as fls. 65/78 daquele feito).

14.Deste modo, revendo parcialmente nosso posicionamento anterior,
deixamos de propor a aplicacdo de multa em razdo das admissdes inconstitucionais.

VI

15.Diante do exposto, esta representante do Ministério Publico, dissentindo
parcialmente da SECEX/SC, propde:

1) seja levantado o sobrestamento do julgamento constante dos presentes
autos,

1l) sejam as presentes contas julgadas irregulares, nos termos dos artigos 1°,
inciso I, 16, inciso IIl, alinea ‘b’, 19, pardagrafo unico, e 23, inciso Ill, da Lei n°
8.443/92;

1) seja notificado o Sr. Anténio Diomdrio de Queiroz de que a multa que lhe
foi imposta por intermédio do Acorddo n°240/96-TCU-1° Camara, serd descontada
de seus vencimentos, caso ndo comprovado o recolhimento perante o Tribunal, no
prazo de 15 (quinze) dias, a contar desta nova notificagdo, nos termos do artigo
165, inciso I1I, alinea ‘a’, do Regimento Interno;

IV) seja determinado, desde logo, nos termos do artigo 28, inciso I, da Lei n°
8.443/92, que a Universidade Federal de Santa Catarina, caso ndo seja atendida
esta nova notificagdo, efetue, em conformidade com o disposto no artigo 46 da Lei
n’ 8.112/90, com a reda¢do dada pela Lei n® 9.527/97, o desconto integral ou
parcelado da divida nos vencimentos (ou proventos, conforme o caso) do referido
responsavel,;

V) seja determinado ao Conselho Universitario da UFSC, na pessoa de seu
Presidente, ou a quem lhe haja sucedido, que adote as providéncias no sentido de
anular, com efeitos ex tunc, as admissdes de cidaddos estrangeiros ocorridas
anteriormente a vigéncia da Emenda Constitucional n° 11 (02/05/96), por
contrariedade ao entdo disposto no artigo 37, inciso I, da Constituicdo Federal;
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VI) seja determinado a entidade que encaminhe a SECEX/SC, no prazo de
90 (noventa) dias, copias dos atos pertinentes ao cumprimento da determinagdo
supra, e

VII) seja o interessado no TC-650.242/96-3, Dr. Jodo Luiz Cérdova Maciel,
Delegado de Policia Federal do Departamento de Policia Federal -
Superintendéncia Regional em Santa Catarina, autor da denuncia, cientificado
do teor da Decisdo a ser proferida.”

E o relatorio.

VOTO

Como se viu, duas questdes tomaram a ateng@o da Secex/SC e do Ministério
Publico neste processo de prestagdo de contas da Universidade Federal de Santa
Catarina (UFSC) do ano de 1994: a contratacdo de professores estrangeiros quando
proibida pelo texto constitucional entdo vigente; e a inclusdo em edital de licitagdo
de regra restritiva de competitividade. Para a Secex/SC, apenas a segunda enseja a
irregularidade das contas; para 0o MP/TCU, ambas tém esse poder, ¢ a primeira ainda
requer determinagdo a Universidade, a fim de que anule, com efeitos desde a origem,
as admissdes de cidaddos estrangeiros acontecidas antes da autorizagdo
constitucional.

2. Ao lado dessas questdes, ha outras duas que, no meu entender, possuem
inafastavel repercussdo no mérito destas contas, quais sejam, a cria¢do de cargos de
diregdo e fungdes gratificadas e a contratacdo de funcionarios por meio de fundagdes
de apoio para a prestagdo de servigos no hospital universitario.

3. Inicialmente, discorro o problema da contratacdo de professores
estrangeiros, proibida pelo texto original da Constitui¢ao de 1988, cujo inciso I do
artigo 37 dispunha somente que “os cargos, empregos e func¢des publicas sdo
acessiveis aos brasileiros que preencham os requisitos estabelecidos em lei”.

4. A partir da edi¢do da Emenda Constitucional n°® 11, de 30/04/1996, a admissao
de estrangeiros em universidades tornou-se valida, embora sua eficacia dependesse
ainda de regulagdo, que veio a ocorrer com a publicagdo da Lei n® 9.515, em 21/11/
1997, acrescentando um § 3° ao artigo 5° da Lei n° 8.112/1990: “as universidades e
instituig¢des de pesquisa cientifica e tecnologica federais poderdo prover seus cargos
com professores, técnicos e cientistas estrangeiros, de acordo com as normas e
procedimentos desta Lei.”

5. Mais tarde, com a EC n° 19, de 04/06/1998, a possibilidade de admissio de
estrangeiros estendeu-se para o servigo publico em geral, porquanto, diferentemente
da EC n° 11/1996, que modificou apenas os preceitos da autonomia universitaria (cf.
o artigo 207 da Constitui¢do), a nova emenda completou o inciso I do artigo 37 da CF/

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



1988, autorizando também aos estrangeiros o acesso aos cargos, empregos e fungdes
publicas, na forma da lei.

6. Tendo em conta que a UFSC contratou dez professores estrangeiros entre
as datas de 06/11/1992 e 06/02/1996, antes, assim, da EC n° 11/1996, o Ministério
Publico/TCU conclui que se deva declarar nulas essas admissdes, desde quando se
efetivaram, ja que eram inconstitucionais a época.

7. Conquanto esteja de acordo com boa parte da bela exposicdo do parquet,
nas oportunidades que teve para divulgar o seu pensamento a respeito do assunto,
ndo posso aceder a proposicdo de fazer nulas as admissdes dos professores
estrangeiros, com a conseqliente destituicdo dos cargos que ocupam.

8. Mais fortes para mim, neste caso concreto, sdo as razdes deduzidas pela
Secex/SC, fundadas em seguranca juridica e nos seguintes fatores que ndo podem
passar despercebidos: os professores estrangeiros foram aprovados em concurso
publico, em perfeita concordancia com o edital e em igualdade de condigdes com os
concorrentes nacionais; o tempo decorrido das admissdes até hoje (entre 6 e 10
anos) gerou efeitos na vida profissional e pessoal dos professores, que vém fazendo
carreira na UFSC e provavelmente largaram outros empregos e oportunidades; a
perda repentina do emprego, por erro de interpretagdo da Lei Maior por dirigentes da
Universidade, para o qual em nada contribuiram os professores, torna-los-ia vitimas
de seus conhecimentos e titulos, obtidos com muito esfor¢o e dedicagdo; e a
possibilidade de interrup¢do de aulas e pesquisas, causando prejuizos ao ensino e
desperdicio do dinheiro publico.

9. O que me parece de fato incontrastavel no parecer do MP/TCU é a ocorréncia
de irregularidade nessas contratagdes. Disso ndo poderiam, em tese, eximir-se os
gestores, pois, como de regra, o tempo rege o ato, e quando das admissdes inexistia
para elas qualquer permissao constitucional. Por outro lado, a EC n° 11/1996 néo foi
retrooperante, ainda que pudesse ter sido, em exce¢o ao principio da irretroatividade.

10. Seria facultado aos gestores de universidades, a partir da data de 10/12/
1993, langar mao da Lei n°® 8.745, que autorizava em seu artigo 2°, inciso V, a admissdo
de professores visitantes estrangeiros “por tempo determinado para atender a
necessidade temporaria de excepcional interesse publico”, na forma do artigo 37,
inciso IX, da Constituicdo de 1988. Nao, porém, a contratagdo em carater efetivo,
antes da Lein®9.515/1997.

11. Mesmo assim, ha que se discernir, no presente caso, a existéncia de
irregularidade da exigéncia de aplicacdo tardia do principio da legalidade, a pretexto
de restaurar a ordem juridica violada. Na escolha entre esse principio e o da seguranga
juridica, aqui claramente em colis@o, fico com o ultimo, por traduzir na espécie a
melhor idéia de justiga.

12. Quero dizer com isso que o reconhecimento da irregularidade ndo necessita
e ndo deve importar castigo a vida dos professores estrangeiros, que ndo concorreram,
bem se sabe, para o ato equivocado pelo qual foram admitidos. Por isso, a eles,
pessoas de inquestionada boa-fé, confiantes em que a administragdo atua conforme
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as leis, socorre a seguranca juridica, a fim de permitir manté-los nos cargos que desde
muito tempo ocupam.

13. Nesse aspecto, sinto a necessidade de explicitar a minha divergéncia com
determinados pontos defendidos no parecer do Ministério Publico, pelos quais se
chegou a tese da inaplicabilidade da seguranga juridica para a manutencio dos
professores estrangeiros contratados pela UFSC.

14. Num primeiro momento, afirmou o nobre parquet que “o principio da
seguranga juridica (...) deve coexistir com outro principio igualmente relevante, o
da legalidade, o que, efetivamente, ndo ocorreu no caso em andlise.” Nao tenho
davidas da coexisténcia desses principios, que sempre se notara no plano formal, eis
que sdo valores insertos na Constituicdo. No caso concreto, entretanto, ndo sera
toda vez que a aplicag@o de um e de outro principio convergira para a mesma solucéo.

15. Um dos pontos mais envolventes do direito constitucional esta precisamente
na ponderagdo de bens juridicos, quando, em situagdo de conflito, um deve ceder
lugar ao outro. Exemplo dos mais classicos é o da oposi¢do entre a liberdade de
expressdo e o direito a intimidade. Do mesmo modo ocorre, em certas ocasides, com
a legalidade e a seguranga juridica.

16. Qualquer valor ou principio juridico deve-se orientar sempre a satisfacdo
da justica e ndo ser um fim em si mesmo. Ha casos em que a seguranga juridica
representa a justica; noutros, a legalidade assume essa virtude. No campo do direito
administrativo, tais principios, ainda que aplicados isoladamente, tém de tutelar o
interesse publico, pois exprimem a justi¢a. Ndo o interesse da Administragdo, contudo
o interesse dos cidaddos em coletividade.

17. Nao sdo a toa os seguintes ensinamentos do Professor Almiro do Couto e
Silva (in “Principios da legalidade da Administragdo Publica e da seguranga
Jjuridica no Estado de Direito contempordneo.” RDP n° 84, p. 61/2), em que diz
esperar “contribuir para que a injustica ndo continue a ser feita em nome da
legalidade”:

“E importante que se deixe bem claro (...) que o dever (e ndo o poder) de
anular os atos administrativos invdlidos so existe quando no confronto entre o
principio da legalidade e o da seguranca juridica o interesse publico recomende
que aquele seja aplicado e este ndo. Todavia, se a hipdtese inversa verificar-se, isto
é, se o interesse publico maior for de que o principio aplicavel é o da seguranca
Jjuridica e ndo o da legalidade da Administracdo Publica, entdo a autoridade
competente terd o dever (e ndo o poder) de ndo anular, porque se deu a sanatoria
do invdlido, pela conjun¢do da boa-fé dos interessados com a tolerancia da
Administragdo e com o razoavel lapso de tempo decorrido. (...)

A dificuldade no desempenho da atividade juridica consiste muitas vezes em
saber o exato ponto em que certos principios deixam de ser aplicaveis, cedendo
lugar a outros {(...)

Ao dar-se énfase excessiva ao principio da legalidade da Administra¢do
Publica e ao aplica-lo a situagées em que o interesse publico estava a indicar que
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ndo era aplicavel, desfigura-se o Estado de Direito, pois se lhe tira um dos seus
mais fortes pilares de sustentagcdo, que é o principio da seguranca juridica, e
acaba-se por negar justica.”

18. Por filiar-me a esse pensamento, de uma corrente verdadeiramente mais
progressista (mas nem por isso menos acolhedora) do conceito de justica e de
interesse publico, vejo com cautela a afirmativa do Ministério Publico/TCU de que
“A seguranga juridica (...) pode ser entendida como a certeza de que [a] Lei, que
deve, tanto quanto possivel, ser clara e estavel, serd efetivamente aplicada dentro
do seu limite temporal de vigéncia, permitindo assim aos cidaddos prever as
conseqiiéncias juridicas dos atos que pretendam praticar. (...) a seguranga juridica
de uma decisdo estatal esta condicionada a que ela tenha sido adotada na forma
e procedimento legalmente exigidos, ou seja, que tenha sido praticada ou tomada
de acordo com as normas juridicas vigentes. (...) Em nenhum momento se defende
que a mantenga de decisdes tomadas com afronta a Lei seja um indicador de
seguranga juridica.”

19. Essa, inegavelmente, ¢ uma das faces da seguranca juridica, embora ndo a
unica. Exprime-se na irretroatividade das leis, no direito adquirido, na coisa julgada e
no ato juridico perfeito e com ela se impede que situa¢des juridicas criadas regularmente
sejam alteradas em razdo de novas regras ou interpretagdes.

20. Sao nesse sentido, sobre essa face da seguranga juridica, as licdes de José
Afonso da Silva e de Gomes Canotilho transcritas no parecer do MP/TCU. Com elas
concordo integralmente.

21. No entanto, esqueceu-se de falar na seguranga juridica por decurso de
tempo, que igualmente se funda na consolidagdo de situagdes juridicas, na estabilidade
das relagdes e na garantia dos cidaddos de nfo serem surpreendidos por efeitos
inesperados e intempestivos de atos seus ou de outrem. S&o manifestacdes dessa
face da seguranca juridica a prescricéo, a convalidag@o e a sanatdria de atos invalidos.

22. Dessas, com certeza a prescri¢do € o instituto mais admitido, ja que ha
muito positivado em todas as areas do direito. Sua aplicagdo, portanto, estd em
consonancia direta com o principio da legalidade. Mas existe exemplo de maior protecao
da estabilidade das situag¢des juridicas do que o do homicida que ndo pode mais ser
apenado em virtude do transcurso do tempo?

23. Sobressaem cada dia mais nesse aspecto de consolidagdo por passagem
do tempo os institutos da convalidagio e da sanatéria de atos administrativos
invalidos. Nesses casos, a situagfo juridica existente foi constituida, logicamente,
fora do manto da legalidade, contudo nem por isso deve ser desfeita, se atendidos
certos requisitos.

24. Existe ai uma prevaléncia da seguranca juridica sobre a legalidade que
precisa ser respeitada, a fim de impedir excesso de poder. Esses elementos, que ja se
interligaram no passado, voltam a ter conexao no presente.

25. Com efeito, sob o regime absolutista, a legalidade foi instrumento da
seguranga juridica contra o abuso de poder. A obediéncia do Estado a lei comegou a
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ser, como sempre sera, garantia de liberdade aos cidadaos, de confianga nas relagdes.
Afinal, para que legalidade, se de outro modo se pudesse acreditar nas relagdes
intersubjetivas?

26. Mas o excesso de legalidade, que as vezes hoje se vé, pode levar novamente
auma conjuntura de abuso de poder. Seria o caso de o Estado alterar unilateralmente
uma situagdo juridica antiga que ele mesmo ja respaldou, ainda que nascida de maneira
irregular. Nenhuma segurancga haveria para os cidaddos de boa-fé, crentes na correta
atuacdo administrativa.

27. Sob esse enfoque, a legalidade tem na seguranga juridica um duplo limite,
um comec¢o ¢ um fim. De um lado, para combater o abuso de poder devido a
inseguranca ajuridica (inexisténcia de leis); de outro, para combater o abuso de poder
devido a inseguranga juridica (rigor excessivo na aplicagao das leis, num contexto de
desprezo a principios de direito mais relevantes em determinada situagio). Auséncia
e excesso de legalidade abrem espaco para o abuso de poder e sdo controlados pela
seguranca juridica.

28. Gomes Canotilho mesmo, citado no parecer do Ministério Pablico/TCU
apenas em hipotese de seguranca juridica de atos jurisdicionais (coisa julgada),
afirma que, quanto a atos administrativos, ha uma “fendencial estabilidade dos
casos decididos (...) constitutivos de direitos”. Diz ainda o autor (in “Direito
Constitucional e Teoria da Constitui¢do”, Almedina, 2% ed., 1998, p. 250-258):

“Relativamente aos actos da administragdo, o principio geral da seguranga
Jjuridica aponta para a idéia de forca de caso decidido dos actos administrativos.
Embora ndao haja um paralelismo entre sentenga judicial e for¢ca de caso julgado e
acto administrativo e for¢a de caso decidido entende-se que o acto administrativo
goza de uma tendencial imutabilidade que se traduz: (1) na autovinculacdo da
administrag¢do na qualidade de autora do acto e como conseqiiéncia da
obrigatoriedade do acto; (2) na tendencial irrevogabilidade a fim de salvaguardar
os interesses dos particulares destinatarios do acto (protec¢do da confianga e da
segurancga). [conforme nota de rodapé a p. 258, fica claro que o autor usa o termo

‘irrevogabilidade’ em sentido amplo, abrangendo a proibi¢do tanto de revogar
quanto de anular]

()

Isto tem de articular-se com a salvaguarda de outros principios
constitucionais, entre os quais se conta a protec¢do da confianga, a seguranga

Jjuridica, a boa fé dos administrados e os direitos fundamentais. (...)

Em termos juridico-constitucionais, o dever de oficio de anulacdo de actos
invdlidos deve ter em conta a articula¢do de vdrios subprincipios concretizadores
do principio do Estado de direito: os principios da protec¢do e da seguranca
Jjuridica, por um lado, e o principio da constitucionalidade, por outro lado. De
resto, como a doutrina tem salientado, os actos da administracdo podem ser invdlidos
porque violam, desde logo, o principio da reserva de lei ou o principio da primazia
da lei. Tendo em conta as exigéncias resultantes dos principios da protecg¢do da
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confianga e da seguranga juridica (direito dos particulares directamente
interessados, direitos de terceiros) ndo se vé como é que a anula¢do de actos
invadlidos possa ser uma faculdade discriciondria. Os principios da
constitucionalidade e da legalidade ndo se compaginam com a ‘arrogdncia’ da
administra¢do sobre os proprios vicios.”

29. No Brasil, praticamente ndo hd mais na doutrina divida acerca da
aplicabilidade da seguranca juridica sobre atos administrativos irregulares, inclusive
com o reconhecimento de que deles resultam, sim, direitos subjetivos, ao contrario
do entendimento anterior de que ndo produziam qualquer efeito.

30. H4 mais de trinta anos, o notavel jurista Miguel Reale ja examinava o
assunto, exemplificando um caso de admisséo irregular de servidor que pode muito
bem ser aplicado ao caso estudado neste processo (in “Revogacdo e Anulamento
do Ato Administrativo”, Forense, 1968, p. 82-5):

“Se no campo do Direito Privado, o visceralmente nulo jamais pode ser
sanado ou produzir efeitos validos, na esfera do Direito Administrativo a questdo
se poe com menos rigorismo formal, em virtude da preeminéncia do interesse publico,
[de forma que] o tempo transcorrido pode gerar situagdes de fato equiparaveis a
situagoes juridicas, ndo obstante a nulidade que originariamente as comprometia.

Sob esse prisma, é mister distinguir duas hipoteses: a) a de convalidag¢do ou
sanatoria do ato nulo e anulavel; b) a de perda pela Administragdo do beneficio
da declaragdo unilateral de nulidade (le bénefice du préalable).

No Direito Administrativo europeu, a doutrina e a jurisprudéncia tém-se
mostrado sensiveis em relagdo a ambos os aspectos do problema, admitindo, de um
lado, a possibilidade de haver-se como legitimo um ato nulo ou anuldvel, em
determinadas e especialissimas circunstdncias, bem como a constitui¢do, em tais
casos, de direitos adquiridos, e, de outro, considerando-se exaurido o poder
revisional ex officio da Administra¢do, apos um prazo razodvel.

No primeiro sentido, Oliver Dupeyroux, expondo e adotando a tese de De
Soto, sobre os limites da revisdo ex officio dos atos administrativos singulares,
assim conclui:

‘A solugdo do Conselho de Estado [francés] consiste, em suma, em admitir,
de um lado, que nenhum direito subjetivo pode, em principio, nascer de uma decisdo
irregular da Administra¢do, mas, de outro lado, que o decurso de certo tempo cria
uma confianga legitima no espirito dos particulares e transforma uma situacdo de
fato em situacdo juridica, em direito subjetivo. Haveria, desse modo, uma espécie
de prescri¢cdo aquisitiva de um direito subjetivo a manuteng¢do do ato’.

A idéia de recorrer a doutrina civilista da prescri¢do aquisitiva’ é engenhosa,
mas revela ainda certo apego a critérios privatisticos, sendo preferivel reconhecer,
pura e simplesmente, que o problema da sanatoria ou convalidagdo dos atos nulos
se coloca em termos menos rigidos na tela do Direito Administrativo, ndo por
desamor ou menosprezo a lei, mas por ser impossivel desconhecer o valor adquirido
por certas situagdes de fato constituidas sem dolo, mas eivadas de infragdes legais
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a seu tempo ndo percebidas ou decretadas. O que se ndo pode é recusar a autoridade
administrativa, como expressdo que é do organismo estatal, o poder de convalidar
dada situagdo de fato, cuja permanéncia lhe pareca justa, em virtude ndo soé do
tempo transcorrido, mas a vista de circunstancias que excluam a existéncia de
dolo, ou quando se revelem, sem maiores indagagdes, valores éticos ou econémicos
positivos a favor da permanéncia do ato irregular.

Outro aspecto relevante da temporalidade, no concernente ao assunto aqui
versado, diz respeito, digamos assim, a peremp¢do que pode se operar quanto ao
exercicio pela autoridade administrativa de seu poder-dever de policiamento da
legalidade.

A primeira vista esta hipotese parece confundir-se com a anteriormente
examinada, mas ha duas situagdes distintas, embora correlatas: no primeiro caso,
indaga-se se, verificada uma nulidade, é licito a autoridade abster-se de pronuncia-
la ex officio ou de promover a a¢do propria com tal objetivo, por entender ser de
manifesto interesse publico a manuteng¢do do ato; no segundo caso, indaga-se se,
a despeito do longo tempo decorrido, quando a situacdo de fato ja se revestiu de
toda a aparéncia de legalidade, ainda subsiste o poder de decretagdo unilateral
de nulidade existente, ou se tal declaragdo so é possivel mediante pronunciamento
da Justica.

No meu modo de ver, sdo as mesmas as exigéncias axiologicas que legitimam
a preservagdo do ato contra decisées imprevistas e tardias, pondo limites ao
chamado benéfice du préalable, entendido, as vezes, como um poder suscetivel de
ser exercido a qualquer tempo.

Nao é admissivel, por exemplo, que, nomeado irregularmente um servidor
publico, visto carecer, na época, de um dos requisitos complementares exigidos
por lei, possa a Administra¢do anular seu ato, anos e anos volvidos, quando ja
constituida uma situagdo merecedora de amparo e, mais do que isso, quando a
pratica e a experiéncia podem ter compensado a lacuna originaria. Ndo me refiro,
é claro, a requisitos essenciais, que o tempo ndo logra por si s6 convalescer, —
como seria, por exemplo, a falta de diploma para ocupar cargo reservado a médico,
— mas a exigéncias outras que, tomadas no seu rigorismo formal, determinariam a
nulidade do ato.

Escreve com acerto José Frederico Marques que a subordinagdo do exercicio
do poder anulatorio a um prazo razoavel pode ser considerado requisito implicito
no principio do due process of law. (...)

Assim sendo, se a decretagdo de nulidade é feita tardiamente, quando a
inércia da Administra¢do ja permitiu se constituissem situagdes de fato revestidas
de forte aparéncia de legalidade, a ponto de fazer gerar nos espiritos a convicgdo
de sua legitimidade, seria deveras absurdo que, a pretexto da eminéncia do Estado,
se concedesse as autoridades um poder-dever indefinido de autotutela.”
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31. Vale citar também a doutrina magistral de Weida Zancaner, especialista no
assunto e, por isso, referenciada por varios administrativistas (in “Da Convalidagédo
e da Invalidagdo dos Atos Administrativos”, Malheiros, 2% ed., p. 60-61):

“Os limites ao dever de invalidar surgem do proprio sistema juridico-positivo,
pois, como todos sabemos, coexistem com o principio da legalidade outros
principios que devem ser levados em conta quando do estudo da invalidagdo.

Claro esta que o principio da legalidade é basilar para a atuag¢do
administrativa, mas como se disse, encartados no ordenamento juridico estdo outros
principios que devem ser respeitados, ou por se referirem ao Direito como um todo,
como, por exemplo, o principio da seguranga juridica, ou por serem protetores do
comum dos cidaddos, como, por exemplo, a boa-fé, principio que visa protegé-los
quando de suas relagdes com o Estado.

Assim, em nome da seguranga juridica (...) o decurso de tempo pode ser, por
si mesmo, causa bastante para estabilizar certas situagdes fazendo-as intocaveis.
Isto sucede nos casos em que se costuma falar em prescrigdo, a qual obstara a
invalidagdo do ato viciado. Esta é, pois, uma primeira barreira a invalidagdo.

Por sua vez, o principio da boa-fé assume importancia capital no Direito
Administrativo, em razdo da presungdo da legitimidade dos atos administrativos
(-..).

Com efeito, atos invalidos geram conseqiiéncias juridicas, pois se ndo
gerassem ndo haveria qualquer razdo para nos preocuparmos com eles. Com base
em tais atos certas situagdes terdo sido instauradas e na dindmica da realidade
podem converter-se em situacbes merecedoras de prote¢do, seja porque encontrardo
em seu apoio alguma regra especifica, seja porque estardo abrigadas por algum
principio de Direito. Estes fatos posteriores a constitui¢cdo da relagdo invdlida,
aliados ao tempo, podem transformar o contexto em que esta se originou, de modo
a que fique vedado a Administra¢do Publica o exercicio do dever de invalidar, pois
fazé-lo causaria ainda maiores agravos ao Direito, por afrontar a seguranga juridica
e a boa-fé.”

32. Atualmente, as conseqiiéncias do decurso de tempo, em termos de
seguranga juridica, ja foram devidamente incorporadas na legislac@o, a teor da Lei n°
9.784/1999 (Lei do Processo Administrativo). Dai restar incontroversa, no nosso
Estado de Direito, a possibilidade de prevaléncia da seguranga juridica sobre a
legalidade, tanto no aspecto do dever de abster-se de invalidar (por decadéncia)
como no da convalidagio dos atos irregulares:

“Art. 2° A Administragdo Publica obedecerd, dentre outros, aos principios
da legalidade, finalidade, motivag¢do, razoabilidade, proporcionalidade,
moralidade, ampla defesa, contraditorio, seguranca juridica, interesse publico e
eficiéncia. (...)

Art. 54. O direito da Administra¢do de anular os atos administrativos de
que decorram efeitos favoraveis para os destinatdrios decai em cinco anos, contados
da data em que foram praticados, salvo comprovada ma-fé. (...)
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Art. 55. Em decisdo na qual se evidencie ndo acarretarem lesdo ao interesse
publico nem prejuizo a terceiros, os atos que apresentarem defeitos sandveis
poderdo ser convalidados pela propria Administragdo.”

33. Cabe aqui distinguir, ainda, os casos de convalidag¢do dos casos de pura
abstencdo da decretag@o de nulidade por decurso de tempo, confianca na regularidade
da atuagio administrativa e boa-fé dos que se beneficiaram dos atos administrativos
tidos por ilegais.

34. No caso da admissdo de professores estrangeiros antes da EC n® 11/1996
e da Lei n® 9.515/1997, analisado neste processo, ndo se aplica a convalidacio,
defendida pela Secex/SC. A convalidagio requer a pratica de outro ato, que afaste o
vicio do ato irregular. Com ela, o ato anterior é verdadeiramente sanado, tornando-se
compativel com o ordenamento juridico pela corre¢dio da irregularidade. Nada obstante
a sua invalidade, o ato original tem os seus efeitos preservados até a sanagdo. E a
hipotese do artigo 55 da Lei n°9.784/1999 acima transcrito.

35. Quando o ato irregular ndo pode ser sanado, a situacdo é de simples
absteng@o da decretagdo de nulidade. Veja-se o artigo 54 da Lei do Processo
Administrativo. Esta solugfo, sim, deve ser empregada no presente processo, pois,
embora hoje exista o permissivo constitucional para a contratacdo de professores
estrangeiros, ndo pode haver sanagdo, ja que o ato precisa ser considerado a seu
tempo (a EC n° 11/1996, que poderia retroagir por exce¢do ao principio da
irretroatividade, convalidando situacdes passadas, assim ndo fez). Mesmo assim,
saber que atualmente a situagdo estudada seria constitucional, confere mais forca a
tese de manutencdo das admissdes, dado que estdo em conformidade com o Estado
de Direito vigente.

36. Quanto a diferenca entre convalida¢do e abstengdo da decretagdo de
nulidade, convém destacar, além do texto ja transcrito de Miguel Reale, o ensinamento
de Celso Antdnio Bandeira de Mello (in “Curso de Direito Administrativo™,
Malheiros, 11%ed., 1999, p. 340), apoiado em Weida Zancaner:

“(...) sempre que [a Administra¢do] esteja perante ato insuscetivel de
convalidagdo, tera a obriga¢do de invalida-lo, a menos, evidentemente, que a
situagdo do ato viciado jd esteja estabilizada pelo Direito. Em tal caso, jd ndo mais
haverd situacdo juridica invdlida ante o sistema normativo, e, portanto,
simplesmente ndo se pée o problema.

Esta estabilizagdo ocorre em duas hipdteses: a) quando ja escoou o prazo,
dito ‘prescricional’, para a Administragdo invalidar o ato; b) quando, embora ndo
vencido tal prazo, o ato viciado se categoriza como ampliativo da esfera juridica
dos administrados e dele decorrem sucessivas relagdes juridicas que criaram, para
sujeitos de boa-fé, situagdo que encontra amparo em norma protetora de interesses
hierarquicamente superiores ou mais amplos que os residentes na norma violada,
de tal sorte que a desconstitui¢do do ato geraria agravos maiores aos interesses
protegidos na ordem juridica do que os resultantes do ato censuravel.”
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37. Para demonstrar que a doutrina ¢ amplamente partidaria da nogéo
apresentada, trago, por fim, o magistério de José dos Santos Carvalho Filho (in
“Manual de Direito Administrativo”, Lumen Juris, 8% ed., 2001, p. 122-7):

“Nem todos os vicios do ato permitem seja este convalidado. Os vicios
insandveis impedem o aproveitamento do ato, ao passo que os vicios sandveis
possibilitam a convalidagdo. (...) Vicios insandveis tornam os atos inconvalidaveis.
()

Entretanto, (...) ha que se reconhecer que, em certas circunstancias especiais,
poderdo surgir situagdes que acabem por conduzir a Administra¢do a manter o ato
invalido. Nesses casos (...), a unica conduta juridicamente viavel terd que ser a de
ndo invalidar o ato e deixad-lo subsistir e produzir seus efeitos. (...)

Tais situagoes consistem em verdadeiras limitagdes ao dever de invalidagdo
dos atos (...). O decurso do tempo, como é sabido, estabiliza certas situagdes faticas,
transformando-as em situagdes juridicas. Aparece aqui a hipotese da prescrigdo
para resguardar o principio da estabilidade das relagdes juridicas. Desse modo, se
o ato é invdlido e se torna ultrapassado o prazo adequado para invalida-lo, ocorre
a prescrigdo (...) e o ato deve permanecer como estava.

Havera limitagdo, ainda, quando as consegiiéncias juridicas do ato gerarem
tal consolidac¢do fatica que a manuten¢do do ato atenderd mais ao interesse
publico do que a invalidagao. (...)

Nesses casos, é de se considerar o surgimento de inafastavel barreira ao
dever de invalidar da Administragdo (...). Nota-se, por conseguinte, a prevaléncia
do principio do interesse publico sobre o da legalidade estrita.”

38. Cumpre registrar ainda que a teoria desenvolvida sustenta-se do ponto de
vista da Administragdo, dirigindo-se a ela, de modo que nfo vincula a invalida¢do, em
qualquer caso, pela via jurisdicional. Aqui neste Tribunal, ainda que de carater
administrativo, ja se decidiu que a Lei n® 9.784/1999 nao tem aplicagio obrigatoria,
mas apenas subsidiaria (cf. Decis@o n® 1.020/2000-Plenario). Essa posi¢do foi
implicitamente admitida pelo STF no julgamento do MS-23.550/DF (“de qualquer
modo, nada exclui os procedimentos do Tribunal de Contas da aplica¢do subsididria
da lei geral de processo administrativo federal”).

39. Como ficou assente na mencionada decisdo, assim como em inimeras
outras desta Corte, nada obsta, sendo, pelo contrario, recomendavel, a utilizagdo do
principio da seguranca juridica para manutencdo de situagdes consolidadas pelo
tempo.

40. Dessa maneira, preenchidos os requisitos para a aplicagdo do principio no
caso de admiss@o de professores estrangeiros pela UFSC, antes de ser permitida
constitucionalmente, como o lapso de tempo e a boa-fé dos contratados, deixo de
acolher a proposta de invalidagdo dessas contratagdes, ante a necessidade de manté-
las por respeito a ordem juridica.

R. TCU, Brasilia, v. 33, n. 93, jul/set 2002 185



41. Estou certo de que, além de assegurar direitos individuais irrecusaveis,
esse desfecho atende ao propdsito da administragéo, consubstanciando as duas
coisas para a consecuc¢do do interesse publico.

42. Conhego a realidade das universidades federais e sei que 0 momento nio
¢ o de contribuir para a dispensa de professores. Sao eles, brasileiros ou estrangeiros,
cada vez em menor nimero, os responsaveis pela formagio profissional de nossos
alunos e pelas conquistas cientificas nacionais.

43. Nao vejo de que maneira, por conseguinte, o afastamento dessas pessoas
do meio universitario poderia prestar servigo ao interesse publico. De tal medida, se
fosse adotada, ndo se beneficiariam terceiros prejudicados, porque inexistem, nem o
sistema educacional, nem o ordenamento constitucional vigente.

44. Com relacdo a situag@o dos gestores, como disse anteriormente, ndo se
lhes aproveita a aplicag@o do principio da seguranga juridica. Assim, seria o caso de
julgar suas contas irregulares, com aplicagcdo de multa.

45. Todavia, tive o conhecimento de que tramita neste Tribunal o processo de
exame de admissdo de um dos professores estrangeiros contratados irregularmente
pela UFSC, Diego Ernesto Arenaza. Consta desse processo, no aguardo de parecer
do Ministério Publico, documentos que comprovam a autorizagio do extinto Ministério
da Administrac@o e Reforma do Estado e do Ministério da Educagao para a contratacio
desse servidor. Por esse motivo, a proposta da Sefip € pela legalidade e registro do
ato de admissdo (TC-009.776/2000-8).

46. Na presenca desse fato, que me faz inferir que tenha acontecido em outras
admissdes e perceber que a questdo era efetivamente controvertida, penso que ndo
se deveria, tAo-somente quanto a esse aspecto, atribuir responsabilidade aos gestores
da UFSC.

47. Relativamente a inclusdo, em edital de licitagdo, de regra restritiva de
competitividade, questio que moveu a Secex/SC a propor a irregularidade das contas
do ex-reitor da UFSC, algumas consideragdes precisam também ser feitas.

48. Apesar da aplicagdo de multa pelo Tribunal no processo de auditoria do
TC-650.191/1997-8, a irregularidade foi tida como das menos graves, reconhecida a
inexisténcia de dano ao erario e de ma-fé por parte do responsavel. No voto condutor
do Acdrdio n® 454/1998-1% Camara, em sede de pedido de reexame, o Ministro-Relator
temperou que, na utilizacdo de formula de pontuagdo que atribuia valor zero as
propostas que ndo oferecessem a UFSC, em doac¢do ou comodato com promessa de
doagdo, outros equipamentos de informatica em valor igual ou superior ao montante
despendido pela Universidade, parecia-lhe, bem como a Unidade Técnica e ao
Ministério Publico, que, “realmente, o intuito do gestor era auferir beneficio para
a Universidade.”

49. De outro lado, ha que se ter em mente, segundo ja decidido em outros
casos apreciados por este Tribunal, que o exame de contas de anuais de responsavel
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deve ter por foco toda a gestdo, e ndo apenas um ou outro ato isolado. Assim, ¢
preciso sopesar a irregularidade de um ato no conjunto da gestdo, entendida como
uma série de atos necessarios a funcionalidade de um 6rgéo e verificada dentro de
padrdes aceitaveis de legalidade, legitimidade e economicidade.

50. Tal compreensao configurou, num primeiro momento, o parecer da propria
Secex/SC. Contudo, motivada por decisdo em outro processo pela irregularidade das
contas em vista de aplicacdo de multa, que acredito ndo se aplicar neste caso, pelo
fato de a apenacio ter sido grave e cominada nos mesmos autos em que ocorreu o
julgamento, a Unidade Técnica acabou por mudar de posicionamento.

51. Diante dessas razdes, tenho para mim mais uma vez que, s6 pela multa
aplicada no processo de auditoria, estas contas ndo deveriam ser julgadas irregulares,
pois a apenagdo do gestor ja foi suficientemente efetuada naqueles autos.

52. No entanto, a mesma providéncia ndo pode servir para duas irregularidades,
também objetos de audiéncia do ex-reitor, que enxergo como fortes o capaz para
macular estas contas, embora ndo tratadas com profundidade pela Secex/SC. Dizem
elas respeito a criacdo de cargos de diregdo e fungdes gratificadas e a utilizagdo de
funcionarios contratados por fundagdes de apoio.

53. Naprimeira delas, houve violagdo aos artigos 61, § 1°, inciso 11, alinea “a”,
e 169, § 1° (p. Gnico, a época), da Constituigdo Federal, sobrepondo-se o gestor, na
criagdo de cargos e acréscimo de despesa, a iniciativa do Presidente da Republica e
a autorizacdo do Congresso Nacional. Quanto a outra irregularidade, a transgressdo
¢ ao artigo 37, inciso II, da CF/1988, concernente a necessidade de concurso publico
para a ocupagio de cargos comuns na Administragao.

54. Em casos semelhantes, este Tribunal tem-se colocado pela irregularidade
das contas e apenagdo dos responsaveis, conforme a Decisdo n® 1/1992-2* Camara;
Decisdo n®211/1992-1* Camara; Acorddo n® 53/1993-Plenario; Acordio n® 158/1993-22
Céamara; Acérdio n®442/1999-2% Camara; Decisdo n° 211/2000-Plenério; entre outras.

55. Portanto, tendo em vista essas duas ocorréncias graves que comprometem
a gestdo do ex-reitor, opino por que as presentes contas sejam julgadas irregulares,
com aplicac@o de multa.

56. Com referéncia a situa¢do dos ocupantes dos cargos e func¢des criados e
dos cargos ndo providos por concurso publico, poder-se-ia novamente cogitar uma
solug¢do fundamentada no principio da seguranga juridica, de forma a garantir a
continuidade das relagdes juridicas constituidas irregularmente.

57. Mas o cenario apresentado ¢ bastante diferente do caso dos professores
estrangeiros, a despeito do tempo decorrido, da eventual boa-fé dos beneficiados e
da presuncdo de legalidade dos atos praticados pela Universidade.

58. Na criag@o de cargos ¢ fungdes, ha vicio de competéncia externo a
Administrago, porque cabe ao Congresso Nacional dispor sobre essa matéria. Assim,
a aplicacdo da seguranga juridica dependeria de sua proeminéncia sobre o principio
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da separag@o dos poderes, o que, contudo, ndo pode ocorrer, visto que esse ultimo
¢ estruturante constitucional, verdadeiro pilar do Estado de Direito.

59. Nao se empregam, pois, as concepgdes atinentes ao proprio ambito de
atuacdo da Administracdo em face da seguranca juridica, como na admissdo de
professores estrangeiros, cuja manuteng¢do nio importa supressdo da competéncia
de outro poder. Se fosse decidida por esta Corte a permanéncia da situacdo, um ato
administrativo, referendado por outro jurisdicional, estaria fazendo as vezes da funcéo
legislativa estrita, o que € inadmissivel.

60. Ja na utilizagdo de funcionarios de fundagao de apoio para o exercicio de
cargo publico, ndo se coloca a possibilidade de invocacdo da segurancga juridica.
Isso porque o vinculo efetivo dessas pessoas ¢ com a fundagio de apoio e ndo com
a Universidade, que se vale dos seus servigos mediante terceirizagcdo. Ndo compete
a Administracdo, portanto, tornar os funcionarios servidores publicos.

61. Nesse sentido, a propria Universidade, consoante justificativas
apresentadas pelo ex-reitor, vem ja desde 1995 fazendo a substitui¢do de funcionarios
de fundacdo por concursados: “Dos 327 empregados alocados através da
[fundacgdo], 247 tiveram seus contratos rescindidos com a respectiva contratag¢do
dos concursados. Proibidas as contratagdes pelo Governo Federal, (...) continua o
Hospital Universitario com 80 contratados junto a fundagdo.” (fls. 310/311)

62. Apenas para nao causar transtornos ao atendimento publico, ja que as
duas questdes ora tratadas relacionam-se ao funcionamento do hospital universitario,
inclino-me a que seja fixado um prazo para que a UFSC afaste as irregularidades, se
assim ainda ndo procedeu, buscando, junto aos 6rgios competentes, a convalidacio
dos cargos e funcdes criadas e dispensando de seus cargos publicos funcionarios
provenientes de fundagdes de apoio nio concursados.

63. Aos orgios envolvidos na solugdo do problema, sobretudo o Ministério
da Educag@o, deve ser dada ciéncia deste julgamento, a fim de que auxiliem a UFSC a
cumprir as determinagdes a ser feitas.

Do exposto, voto por que o Tribunal adote o acérddo que ora submeto a
apreciacdo do Plenario.

ACORDAO N° 276/2002 — TCU — PLENARIO!

1. Processo TC-650.158/1995-4 Apensos: TC-650.206/1993-2 (Representagdo),
TC-650.023/1994-3 (Inspegao), TC-650.146/1994-8 (Levantamento de Auditoria), TC-
650.242/1996-3 (Representagdo), TC-650.191/1997-8 (¢/ 2 vols., Pedido de Reexame
em Auditoria)

2. Classe de Assunto: IV — Prestagdo de Contas

3. Entidade: Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC)

! Publicado no DOU de 13/08/2002.
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4. Responsaveis: Antonio Diomario de Queiroz (ex-Reitor, CPF 096.247.329-
49), Nilcéa Lemos Palandre (ex-vice-reitora, CPF 257.584.899-72), Mario César
Bittencourt (ex-pré-reitor de administragao, CPF 096.377.299-68), Antonio Carlos Rosa
de Oliveira Junior (ex-diretor, CPF 236.795.140-34), Altamiro Damian Preve (ex-diretor,
CPF 077.861.409-30), Jodo Santana (ex-diretor, CPF 415.376.889-87), Adalberto
Nienkoter (ex-conselheiro, CPF 098.452.329-49), Anildo Correa Agostinho (ex-
conselheiro, CPF 341.500.219-53), Alaor Francisco Tissot (ex-conselheiro, CPF
002.658.969-91), Hans Werner Hackradt (ex-conselheiro, CPF 092.850.169-87), Wilson
Arcanjo da Silva (ex-conselheiro, CPF 145.090.839-04), Yara Maria Rauh Muller (ex-
conselheira, CPF 247.889.889-68), Joaquim Nestor Braga de Moraes (ex-conselheiro,
CPF 531.215.548-91), Jalmir Pires (ex-conselheiro, CPF 458.786.769-15), Gérson Rabelo
Napoledo (ex-conselheiro, 288.382.038-49), Lauro Guesser (ex-conselheiro, CPF
057.030.349-49), Luiz Henrique Beirdo (ex-conselheiro, CPF 245.853.519-49), Sérgio
Domingues da Silva (ex-conselheiro, CPF 017.467.749-91), Egon Martignago (ex-
conselheiro, CPF 005.285.879-00), Roberto Alexandre Carmes (ex-conselheiro, CPF
618.223.709-06), Murilo Ferreira Lima (ex-conselheiro, CPF 057.044.999-53) ¢ Jarbas
Luis Benedet (ex-conselheiro, CPF 179.161.609-78)

5. Relator: Ministro Marcos Vinicios Vilaga

6. Representantes do Ministério Publico: Subprocurador-Geral Paulo Soares
Bugarin e Procuradora Cristina Machado da Costa e Silva

7. Unidade Técnica: SECEX/SC

8. ACORDAO:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de prestacdo de contas da
Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC), referente ao exercicio de 1994.

Considerando que foram constatadas, além de falhas e impropriedades gerais,
a criacdo de cargos e funcdes gratificadas ndo autorizadas por lei; a utiliza¢do de
empregados de fundacdo de apoio na ocupacdo de cargos publicos de provimento
efetivo; a contratacio de professores estrangeiros quando ainda nio havia permissao
constitucional e a inclus@o de regra restritiva de competicdo em processo licitatorio;

Considerando que o problema da restri¢do ao carater competitivo de licitacdo
ndo seria, por si so, capaz de macular as contas do ex-reitor;

Considerando, entretanto, que as justificativas enviadas pelo ex-reitor ndo
elidem as irregularidades atinentes a criagdo de cargos e fungdes gratificadas e a
utiliza¢do de funcionarios de fundacdo de apoio em cargos de provimento efetivo;

Considerando que a solug@o para essas questdes depende da atuagdo da
Universidade e também de outros 6rgdos, de maneira a preservar as funcdes
administrativas, de ensino e de atendimento ao publico;

Considerando que a seguranga juridica e o interesse publico exigem a
preservagio, em seus cargos, dos professores estrangeiros contratados antes da
autorizagdo constitucional;

Considerando que ndo restam nos autos irregularidades graves imputadas a
outros responsaveis pela gestdo da UFSC.
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ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessio
do Plenério, com base nos artigos 1°, inciso I; 16, incisos II e III, alinea “b™; 18; 19,
paragrafo tinico; 28, inciso [; e 58, inciso I, da Lein® 8.443/1992, c/c o artigo 220, inciso
I, do Regimento Interno, em:

8.1 - rejeitar as razdes de justificativa apresentadas pelo Sr. Antdnio Diomario
de Queiroz, ex-reitor da Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC), e julgar
irregulares as suas contas, em face da criagdo de cargos de dire¢do e funcdes de
confianga por via administrativa e da ocupacdo em cargos de provimento efetivo de
empregados de fundag@o de apoio sem concurso publico;

8.2 - aplicar ao Sr. Antonio Diomario de Queiroz, em conseqiiéncia, multa no
valor de R$ 3.000,00 (trés mil reais), fixando-lhe o prazo de 15 (quinze) dias, a contar
da notificagdio, para que comprove perante o TCU o recolhimento da divida aos
cofres do Tesouro Nacional, que devera ser atualizada monetariamente caso paga
apds o vencimento;

8.3 - determinar a Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC) que
providencie o desconto, nos salarios do Sr. Antdnio Diomario de Queiroz, observados
os limites previstos na Lein® 8.112/90, do valor da multa ora aplicada, assim como do
valor da multa aplicada pelo Acérdao n® 240/1996-TCU-1? Camara, caso o ex-reitor
ndo comprove, no prazo de 15 (quinze) dias, o recolhimento de ambas aos cofres
publicos;

8.4 - julgar regulares com ressalva as contas dos demais responsaveis
identificados no item 4 supra, dando-lhes quitacdo;

8.5 - determinar & Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC) que, no
prazo de 360 (trezentos e sessenta dias), adote providéncias no sentido de:

8.5.1 - regularizar a situagdo dos cargos de direcdo e fungdes gratificadas
criados sem permissao legal,

8.5.2 - afastar de cargos publicos de provimento efetivo os funcionarios de
fundagdes de apoio que porventura ainda os estejam ocupando;

8.6 - determinar a Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC) que, por
ocasido da prestagdo de contas deste exercicio de 2002, informe sobre a solugdo das
questdes referidas no subitem 8.3 anterior;

8.7 - adotar, em situa¢des assemelhadas a tratada no subitem 8.5 anterior,
verificadas em outros processos, 0 mesmo prazo para regularizacio definido neste
acordao;

8.8 - dar ciéncia deste acord@o, assim como do relatorio e voto que o
fundamentam, a Universidade Federal de Santa Catarina, ao Ministério da Educac@o, a
Comissdo de Educagio do Senado Federal, a Comissdo de Educag@o, Cultura e Desporto
da Camara dos Deputados, ao Sr. Antdnio Diomario de Queiroz e ao Delegado Jodo Luiz
Cordova, da Superintendéncia Regional da Policia Federal em Santa Catarina; e

8.9 - juntar copia deste acord@o ao processo TC-009.776/2000-8, que trata de
admissdo de professor estrangeiro na Universidade Federal de Santa Catarina.

9. Atan®27/2002 — Plenéario
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10. Data da Sessao: 31/07/2002 — Ordinaria

11. Especificagdo do quorum:

11.1 Ministros presentes: Humberto Guimarges Souto (Presidente), Marcos
Vinicios Vilaga (Relator), Valmir Campelo, Adylson Motta, Walton Alencar Rodrigues,

Guilherme Palmeira, Benjamin Zymler e os Ministros-Substitutos Augusto Sherman
Cavalcanti e Marcos Bemquerer Costa.

HUMBERTO GUIMARAES SOUTO
Presidente

MARCOS VINICIOS VILACA
Ministro-Relator

Fui presente:
LUCAS ROCHAFURTADO
Procurador-Geral
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DNER — SUPERFATURAMENTO EM OBRA DE DUPLICACAO E
RESTAURACAO DA BR-060
Tomada de Contas Especial

Ministro-Relator Walton Alencar Rodrigues

Grupo II—Classe IV — Plenario

TC-010.471/2000-8 (com 20 anexos)

Natureza: Tomada de Contas Especial

Entidade: Departamento Nacional de Estradas de Rodagem — DNER, em
extin¢do

Responsaveis: Genésio Bernardino de Souza, ex-Diretor-Geral; Brasil Américo
Louly Campos, Diretor-Geral do DER/DF; e outros

Ementa: Auditoria. Obra de duplicagdo e restauragdo da BR-060, no
trecho compreendido entre o entroncamento com a DF-180 e a divisa DF/GO.
Irregularidades. Conversdo do processo em Tomada de Contas Especial.
Comprovagdo de superfaturamento em medigdes de servigos. Cita¢do dos
responsdveis e representantes legais das empresas construtoras. Alegag¢des
de defesa insuficientes para justificar as irregularidades. Audiéncia dos
responsdveis. Acolhimento parcial das razdes de justificava. Aplicag¢do da
Decisdo Normativa TCU 35/2000. Contas irregulares. Condenagdo dos
responsdveis e das empresas em débito. Multa. Determinagdo para tornar
sem efeito o subitem 8.2 da Decisdo 1.093/2000-TCU — Plendrio, com vistas
a conclusdo das obras, a partir da compensag¢do dos valores apurados.
Comunica¢do a Comissdo Mista de Planos, Or¢amento Publicos e
Fiscaliza¢do do Congresso Nacional para avaliagdo da liberagdo de
recursos or¢amentarios para a conclusdo das obras. Encaminhamento de
copia da Decisdo, acompanhada do Relatorio e Voto ao TCDF, MPDFT e
MPF para conhecimento. Encaminhamento de copia da Decisdo ao Ministro
de Estado dos Transportes e outras autoridades.

RELATORIO

Adoto, como Relatorio, a pertinente instru¢do da 1* Secex (fls. 386/428),
proficientemente elaborada pelos Analistas Eduardo Nery Machado Filho e Luciano
Aires Teixeira:
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“(.)

INTRODUCAO

Tratam os autos de auditoria realizada, no periodo de 17.07.00 a 10.11.00,
nas obras de duplicacdo e restauragdo da rodovia BR-060, trecho compreendido
entre o entroncamento da DF-180 e a divisa DF/GO executada mediante Convénio
PG-184/96, firmado entre o Departamento Nacional de Estradas e Rodagem- DNER
e o Departamento de Estradas de Rodagem do Distrito Federal - DER-DF.

II-HISTORICO

2.4 fiscalizagdo teve inicio com a inclusdo da obra no Plano Especial de
Levantamentos de Auditorias em Obras Publicas, aprovado pela Decisdo n°
440/2000-TCU-Plendrio, cujo o objetivo é fornecer informagoes a Comissdo Mista
de Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscalizagdo do Congresso Nacional acerca de
indicios de irregularidades encontrados na execugdo de contratos custeados com
recursos federais, para subsidiar a elaboragdo da lei or¢amentaria anual.

3.0 levantamento de auditoria (fls. 1/6) apontou indicios de irregularidades
graves, tendo sido proposto o prosseguimento dos trabalhos a fim de que se
promovesse uma apurag¢do completa das ocorréncias dos indicios observados.

4.4 continuidade dos trabalhos da equipe de auditoria, cujos resultados
estdo consubstanciados no Relatorio de fls.13/43, possibilitou a detec¢do de
diversas irregularidades graves. Consoante Decisdo n°1.093/2000 - TCU — Plenario,
foram encaminhadas copias do processo ao Ministério Publico Federal e ao
Tribunal de Contas do Distrito Federal para investigacdo e apuragdo das
irregularidades atinentes as suas esferas de competéncia. No dmbito de competéncia
do TCU, as principais irregularidades levantadas referem-se a indicios de
superfaturamento de servicos, fundamentalmente os de terraplenagem, nas trés
primeiras medicdes, e inconsisténcias numa quarta medi¢do, dita de ajuste, o que
levou esta Corte de Contas, mediante Decisdo n° 1093/2000 (fls. 90/91), proferida
na sessdo plendria do dia 13.12.00, a determinar ao DNER que, in verbis:

‘8.1.nos termos do art. 71, inciso 1X, da Constitui¢do Federal e do art. 45 da
Lei 8.443/92, c/c o art. 195 do Regimento Interno, fixar o prazo de 30 (trinta) dias,
contados da ciéncia, para que o Diretor-Geral do Departamento Nacional de
Estradas de Rodagem — DNER adote as providéncias a seguir determinadas para
o exato cumprimento do disposto no caput do art. 63 e §§ 1°e 2° da Lei 4.320/64:

8.1.1.refaga a medigdo de todos os servigos executados, até o momento, nas
obras de duplicagdo e restaura¢do da BR-060/DFE, objeto do Convénio PG 184/96,
celebrado com o DER-DF, por meio de levantamento detalhado e completo,
elaborando, ao final, relatorio com parecer sobre cada servico medido na 4°
Medicdo apresentada pelo DER-DF e descontando os valores pagos a maior, que
vierem a ser encontrados, das medicdes ja faturadas;

8.1.2.encaminhe a este Tribunal, o relatorio, acompanhado das medicoes
refeitas e de parecer sobre cada servigo, apurado na 4° Medicdo, apresentada pelo
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DER-DE, objeto da determinagdo do subitem 8.1.1., bem como noticie acerca do
desconto dos valores pagos a maior, e eventuais medidas complementares adotadas;

8.2.determinar, cautelarmente, com fulcro no art. 45 da Lei 8.443/92 c/c o
art. 21 da Resolugdo TCU 36/95, que o Departamento Nacional de Estradas de
Rodagem — DNER suspenda, imediatamente, qualquer transferéncia de recursos
ao DER-DF para execugdo das obras de duplicagdo e restauragdo da BR 060, no
trecho entre o entroncamento com a DF 180 e a divisa DF/GO, até que este Tribunal
aprove as novas medi¢oes a serem realizadas pelo DNER;

8.3.alertar o Diretor-Geral do DNER que o descumprimento das medidas
determinadas nos itens anteriores, a inconsisténcia da medi¢do a ser refeita ou a
omissdo na adogdo das providéncias cabiveis resultara na conversdo deste processo
em tomada de contas especial, para responsabilizacdo pessoal solidaria dos
envolvidos, com vistas ao ressarcimento das importdncias pagas indevidamente,
além das conseqiiéncias estabelecidas no rito processual do art. 45 da Lei 8.443/92;

8.4.determinar a Secex competente que promova minudente
acompanhamento de todos os trdmites da execu¢do das obras em questdo,
informando ao Relator quaisquer alteracdes existentes na situagdo de fato;’

Da nova medi¢do do DNER

5.Em cumprimento ao item 8.1.1 da citada Decisdo, o DNER encaminhou,
por meio do Oficio n° 192/2001-DG de fls. 150, em 21.02.2001, o Relatorio Final
da Comissdo instaurada, pelo DNER, para refazer a medi¢do dos servigos (fls.
151/154).

5.1.0s levantamentos da Comissdo indicaram um volume total de
terraplenagem muito proximo do volume acumulado medido pelo DER-DF na 4
medi¢do dos servigos. Os servigos de pavimentag¢do, drenagem e obras
complementares que puderam ser conferidos guardavam conformidade com a 4°
medi¢do do executor do contrato.

5.2.Com relagdo as distancias de transporte, objeto de questionamento pelo
TCU no relatorio de fls. 13/44, a Comissdo afirma ter sido considerada a distribui¢do
de massas aprovada pelo DNER, as fls. 72/91 do processo 51220.001226/00-57,
em vista das dificuldades em se definir, com precisdo, as corretas distancias de
transporte utilizadas apos a execugdo dos servigos.

5.3.No mesmo Oficio n° 192/2001-DG, ainda é informado que, mediante
Portaria n° 148 (fls.155), de 16.02.2001, a autarquia constituiu outra comissdo de
sindicancia, visando apurar fatos levantados no Relatorio Final da Comissdo,
concernentes ao aumento dos servigos de terraplenagem efetuados na Adequagdo
de Planilha Sem Reflexo Financeiro. As conclusées do relatorio desta comissdo
(f1s.210/215) sdo tratadas nos subitens 19.2/19.3 desta instrugdo.

5.4.Vale ressaltar que a empresa ONA S/A, contratada pelo DNER para
auxiliar a elaborag¢do da medi¢do, apesar de estranhar a antieconomicidade das
distancias de transporte, utilizou distribuicdo de massa conforme orientagdo do
DNER, da mesma forma que as seg¢des primitivas utilizadas para o levantamento
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dos quantitativos de terraplenagem também foram fornecidas pela autarquia, que
as obteve junto ao DER-DF.

Da apuracdo dos fatos pelo DER-DF

6.Em busca de apurar as irregularidades apontadas pelo TCU, o Governo
do Distrito Federal criou uma Comissdo Especial, em 15.12.2000, por meio do
Decreto n° 21.826/2000 (fls.138). Em 06.03.2001, copia do relatorio com as
conclusoes da Comissdo foi encaminhada ao TCU, por meio do oficio n° 33/2001-
GAB/SEG (fis. 142).

7.Em 29.03.2001, o Diretor-Geral do DER-DF, Eng° Brasil Américo Louly
Campos, interveio no processo solicitando seu ingresso nos autos na condigdo de
terceiro interessado, para apresentar o que denominou ‘Razdes de justificativa’. O
Diretor-Geral também encaminhou, em anexo, copia do relatorio da Comissdo
Especial instaurada pelo DER-DF para apurag¢do dos fatos e copia dos
levantamentos e do relatorio da empresa ONA, contratada pelo DNER para
elaboragdo da medigdo. A referida documentagdo passou a constituir o volume 9
dos autos.

7.1.0 Ministro-Relator, mediante despacho de fls. 172, deferiu o pedido do
Eng? Brasil Américo, determinando a Unidade Técnica que instruisse a
documentagdo apresentada em conjunto com os demais elementos encaminhados
pelo DNER.

Da andlise preliminar dos documentos encaminhados pelo DNER e pelo
DER-DF

8.4 nova medi¢do elaborada pelo DNER foi examinada, preliminarmente,
na instrugdo de fls.164/170. No entanto, antes de proceder a uma andlise mais
profunda sobre a medigdo enviada pelo DNER e os novos documentos encaminhados
pelo DER-DF, era necessario certificar-se da precisdo dos levantamentos
topogrdficos realizados para elabora¢do da nova medi¢cdo dos servigos de
terraplenagem, bem como dos levantamentos topogrdficos atinentes as cotas do
terreno natural (se¢des primitivas) fornecidos pelo DER-DF e utilizados para efeito
de medicdo da terraplenagem.

8.1.Vale ressaltar que, fundamentalmente, o DER-DF e a Comissdo Especial
do GDF atribuiam as diferencas apontadas pela equipe de auditoria nos volumes
de terraplenagem ao fato de que, no levantamento topogrdfico realizado pelo

TCU, ndo foram levadas em consideracdo as se¢des primitivas do terreno natural,
razdo pela qual ocorreram as diferencgas entre o volume calculado pelo TCU e o
volume medido pelo DER-DF.

8.2. A medi¢do do DNER confirmou os volumes de terraplenagem medidos
pelo DER-DF, no entanto, utilizou os dados das se¢des primitivas do terreno natural
fornecidos pelo mesmo DER-DF.

8.2.1.4 fim de apurar a exatiddo dos dados relativos as cotas primitivas do
terreno natural, o Tribunal, mediante Decisdo n° 299/2001-Plendrio, de 23.05.01,
as fls. 182, requisitou ao Comando do Exército a prestagdo de servicos topogrdficos,
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de sondagens e de ensaios laboratoriais, com fulcro no art. 101 da Lei 8.443/92,
sem onus para o TCU, visto que, por sua larga experiéncia em trabalhos dessa
especificidade e complexidade, o Exército Brasileiro poderia contribuir, de forma
isenta e independente, para o saneamento deste processo. Frisamos que, apos a
execugdo do aterro, a verificagdo do nivel do terreno natural ndo pode ser feita
por observagdo simples, sendo necessdrio que se facam furos para sondagem.

Do novo levantamento de auditoria

9.Paralelamente ao inicio dos trabalhos de campo do Exército, o TCU enviou
equipe ao trecho de obras para novo levantamento de auditoria decorrente de
nova inclusdo da obra no Plano Especial de Levantamentos de Auditorias em
Obras Publicas, aprovado pela Decisdo n° 122/2001-TCU-Plendrio, o que gerou a
abertura do processo TC-009.582/2001-2.

9.1.4 época do levantamento de auditoria, ndo foi possivel emitir um
posicionamento conclusivo a respeito dos indicios de irregularidades graves
apontados no decorrer do presente processo, porquanto o Exército ainda ndo
havia encerrado seus levantamentos de campo. Propds-se, entdo, a juntada daquele
processo aos presentes autos, visto que ambos tratavam da mesma matéria.

Da Andlise Preliminar do Relatorio do Comando do Exército

10.Para execugdo dos servigos técnicos requisitados, o Comando do Exército
mobilizou o 11° Batalhdo de Engenharia e Construgdo - 11° Becnst, localizado em
Araguari-MG. A equipe de auditoria selecionou 23 segdes aleatoriamente ao longo
do trecho, a fim de que fosse aferida a exatiddao dos dados relativos as cotas
primitivas do terreno natural, objeto da requisi¢do dos servicos técnicos
especializados. Para tanto, o Batalhdo de Engenharia do Exército, mediante auxilio
topogrdfico, executou sondagens nas secoes escolhidas, colheu as amostras de
material necessarias a realizagdo dos ensaios laboratoriais e procedeu a uma
analise do perfil geoldgico das segbes, além dos limites de seus off-sets. Isto permitiu
a identificagcdo das diversas camadas de aterro executadas e do terreno natural.

10.1.0s trabalhos compreenderam duas etapas, uma de campo, que consistiu
de levantamentos topogrdficos e execugdo de prospecgdes geotécnicas, tendo inicio
em 09.07.01 e término em 31.07.01, e a outra de andlise dos elementos coletados e
levantados em campo, a qual culminou com a entrega do relatorio dos servigos
realizados, encaminhado em 01.10.01, por meio do Oficio n° 457-ST.2/DOC
(volumes 15 e 16).

10.2.Uma andlise preliminar do relatorio, realizada na instrucdo de fls.
237/244, permitiu constatar que os indicios de superfaturamento apontados na
medigdo dos servigos de terraplenagem se confirmavam. Mais especificamente,
foram encontradas diferencas expressivas entre as alturas de aterro levantadas
pelo 11° BECnst e as alturas de aterro medidas pelo DER-DF, conforme explicitado
na citada instru¢do.

10.3.Na mesma instrugdo, a unidade técnica alertou para a necessidade de
liberagdo de recursos suficientes para finalizar os servigos de pavimentagdo, de
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forma a assegurar proteg¢do aos servigos ja executados e, assim, impedir eventuais
prejuizos ocasionados com a chegada do periodo de chuvas.

10.3.1.4 unidade técnica ainda propos que o DNER apresentasse detalhado
levantamento do custo e das quantidades dos servigos necessarios a conclusdo das
etapas a serem autorizadas. Este levantamento deveria ser acompanhado de
memoria de cadlculo, a qual especificasse os quantitativos dos servigos previstos
para cada segmento da rodovia.

11.Diante dos fatos, o Tribunal, em 24.10.01, mediante Decisdo n°858/2001-
Plenario, acompanhando proposi¢do do Relator MINISTRO WALTON ALENCAR
RODRIGUES, decidiu, in verbis:

‘8.1. suspender os efeitos do subitem 8.2 da Decisdo 1.093/2000-TCU -
Plendrio, que determinou ao DNER, cautelarmente, com fulcro no art. 45 da Lei
8.443/92 c/c o art. 21 da Resolugcdo TCU 36/95, a suspensdo da transferéncia de
recursos ao DER-DF para execugdo das obras de duplicagdo e restauragdo da BR
060, no trecho entre o entroncamento com a DF 180 e a divisa DF/GO,
especificamente quanto aos recursos referentes a conclusdo dos servigos de
pavimentagdo e a execug¢do de obras de cardter emergencial, a fim de que seja
evitada a perda de servicos ja executados em razdo da esta¢do de chuvas vindoura;,

8.2. informar a Comissdo Mista de Planos, Or¢amento Publicos e Fiscalizag¢do
do Congresso Nacional a preméncia e necessidade de liberagdo de recursos
or¢amentarios para a conclusdo dos servigos de pavimentag¢do e execug¢do de
obras de cardter emergencial de duplicacdo e restauracdo da BR 060, no trecho
entre o entroncamento com a DF 180 e a divisa DF/GO, a fim de que seja evitada a
perda de servigos ja executados em razdo da estagdo de chuvas vindoura;

8.3. determinar ao DNER que apresente a Comissdo Mista de Planos,
Or¢amento Publicos e Fiscalizag¢do do Congresso Nacional detalhado
levantamento dos servigos necessarios exclusivamente a conclusdo da pavimentagdo
e execug¢do das obras emergenciais, para protegdo dos servigos até entdo
executados, acompanhado de planilha de quantitativos e custos, bem como de
memoria de cdlculo pertinente;

8.4. apresente também a esta Corte os elementos discriminados no item
anterior, para acompanhamento das obras em questdo;

8.5. converter este processo em Tomada de Contas Especial para
quantificagdo dos danos e identificacdo dos responsdveis, nos termos do art. 47 da
Lei 8.443/92 e

8.6. encaminhar copia desta Decisdo, acompanhada do Relatorio e Voto
que a fundamentam, ao Tribunal de Contas do Distrito Federal, ao Ministério
Publico do Distrito Federal e Territorios, ao Ministério Publico Federal e ao
Ministro de Estado dos Transportes, para conhecimento.’
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Da Tomada de Contas Especial

12.Acatando a Decisdo n° 858/2001, transcrita no subitem anterior, os
presentes autos foram convertidos em Tomada de Contas Especial com vistas a
quantificagdo do débito e identificacdo dos responsaveis.

13.0s objetivos da instrugdo de fls. 244/272 eram quantificar o débito e
identificar os responsaveis pelo superfaturamento dos servigos de terraplenagem,
caracterizado na andlise preliminar do relatorio do Exército (fls. 237/243), e
analisar todos os fatos apontados na instru¢do de fls. 13/43, relativamente aos
quais o TCU ainda ndo havia se pronunciado em definitivo, como indicios de
superfaturamento nos servigos de pavimentag¢do, obras-de-arte correntes e
complementares, além de outras irregularidades que ndo geraram débito que
pudesse ser quantificado, além das falhas na fiscalizagdo da obra.

13.1.4 unidade técnica considerou, no exame dos dados e fatos, a 4“ medigdo
realizada pelo DER-DF, a nova medi¢do realizada pelo DNER (volume 17), as
conclusées da Comissdo Especial instituida pelo Governo do Distrito Federal
(volume 6), as conclusdes da Comissdo instituida pelo DNER para examinar as
alteragdes promovidas pela planilha de adequa¢do sem reflexo financeiro (fls.
210/215) e o relatorio do Exército (volumes 15 e 16).

Da Quantificagio do Débito e Identificacdo dos Responsdveis

14.Analisada toda a documentagdo referida no subitem anterior, a unidade
confirmou a existéncia do dano, procedendo a sua quantificagdo (fls. 250/257), e
identificou os responsdveis pelo seu surgimento, arrolados as fls. 269. O Tribunal,
entdo, promoveu a citagdo dos responsdveis, nos termos dos art. 10, § 1°, e 12,
inciso II, da Lei n°8.443/92 c/c o art. 153, inciso II, do Regimento Interno, para, no
prazo de quinze dias, recolherem o débito levantado, no valor de R$ 885.980,53,
ou apresentarem alegacdes de defesa.

14.1.1.4 quantificagdo do débito foi realizada a partir da identificagdo de
dois fatos distintos que ocasionaram o superfaturamento dos servicos de
terraplenagem, quais sejam, medi¢do a maior dos aterros executados e distribui¢do
de massas medida de forma antieconémica e ndo justificada, a qual majorou as
distancias médias de transporte utilizadas e, por conseguinte, o custo da obra.

14.1.2.0 valor total do débito quantificado para os servigos de
terraplenagem, que monta R$ 885.980,53, pode ser divido da seguinte forma: R$
499.483,67 correspondentes aos aterros medidos a maior e R$ 386.496,86 referentes
a distribuicdo de massa, calculados as fls. 250/257.

14.1.2.1.4 forma de cdlculo, assim como os critérios e métodos adotados
para a quantifica¢do do débito podem ser verificados na referida instrugdo de fls.
244/272. Abaixo podem ser verificados os responsaveis arrolados:

Eng® Brasil Américo Louly Campos — Diretor-Geral do DER/DF;

Eng® Celso Roberto Machado Pinto - Executor do contrato;

Eng® Militao da Silva Bastos Junior - Diretor de Obras;
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Eng® Lauro de Oliveira - Gerente de Conservagdo do 1° Distrito Rodovidrio,

Eng® Fauzi Nacfur Junior - Chefe do 5° Distrito Rodovidrio;

Construtora Premenge Engenharia Ltda;

Construtora Torc- Terraplenagem, Obras Rodovidrias e Construgdes Ltda.

Da Andlise dos Outros Indicios de Irregularidades

14.2. Analisados os demais indicios de irregularidades apontados no
relatorio de auditoria de fls.13/43, o Tribunal firmou entendimento pela
conformidade das medi¢des dos servigos de pavimentagdo, obras-de-arte correntes
e servicos complementares, no que diz respeito as suspeitas de superfaturamento.
Todavia, foram detectadas ilegalidades na execug¢do do contrato e descumprimento
de clausulas do Convénio n°184/96 firmado entre o DER/DF e o DNER, que geraram
audiéncia dos responsaveis, nos termos do art. 43, inciso II, da Lei 8.443/92 c/c art.
194, inciso III, do Regimento Interno, para, no prazo de quinze dias, apresentarem
razoes de justificativa, em virtude de:

bl) fiscalizacdo deficiente nas obras de duplica¢do da rodovia BR-060,
trecho DF- entroncamento da DF-180/divisa GO, infringindo o art. 67 da Lei
8666/93, em razdo de atraso na contratag¢do de supervisora, o que foi feito somente
3 meses apos iniciados os servigos de campo, ocasionando os prejuizos ora
levantados, assim como outros danos que ndo puderam ser quantificados, conforme
explanado no item 79 e seus subitens da instrucdo de fls. 261/262;

b2) inicio das obras sem projeto executivo contratado, e, portanto sem
qualquer etapa deste concluida que permitisse o inicio dos servigos, em desacordo
comoart. 7°§ 1°da Lei 8.666/93, conforme relatado nos itens 87 e 87.1 da instrugdo
defl. 263;

b3) Ndo atendimento ao disposto § 1° da clausula 2 do Convénio 184/96-
00, que determina ao DER-DF a adog¢do e observagdo dos projetos basico e/ou
executivo, de engenharia elaborados e aprovados pelo DNER, ndo podendo
modificd-los sem prévia e expressa aprova¢do do contrato, conforme relatado nos
itens 100 e 101 da instrucdo de fls. 265/266;

b4) Nao atendimento ao disposto no caput da clausula 2° do Convénio
184/96-00, que determina ao DER-DF a adog¢do e observagdo da disposi¢do da Lei
8.666/93, relatado no item 79.4 da instrugdo de fl. 262.

14.2.1.Responsdveis:

\Nome \Func¢do
\DER-DF [Eng’ Celso Roberto Machado Pinto [Executor do contrato
\Eng° Brasil Américo Louly Campos \Diretor-Geral
\Eng® Ubirajara Alves Abbud Chefe do 12° Distrito Rodovidrio Federal
IDNER [Eng° Leonardo Marinho do Monte Silva  |Chefe da Residéncia Regional de Brasilia
\Eng® Romerito Gongalves Valadao Chefe do Servico de Engenharia do 12° DRF
\Eng® Dauro José de Sa Chefe substituto do 12° DRF
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III - Analise das Alegacdes de Defesa

Consideragdes preliminares

15.4s alegagdes de defesa apresentadas estdo reunidas no volume 19 dos
presentes autos, dispostas da seguinte forma:

. Construtora Torc, representada por seus advogados, Srs. José Carlos
Fonseca e Walter Costa Porto, as fls. 01/83;

. Construtora Premenge, representada por seus advogados, Srs. José Carlos
Fonseca e Walter Costa Porto, as fls 79/171;

. Eng® Brasil Américo Louly Campos, Celso Roberto Machado Pinto, Militdo
da Silva Bastos Junior, Fauzi Nacfur Junior e Lauro de Oliveira, as fls.172/263.

16.Embora encaminhadas em separado, todas as alegagées de defesa
apresentadas trazem os mesmos argumentos de contestagdo, os quais estdo
consubstanciados em um relatorio denominado de Andlise Técnica da Tomada de
Contas Especial.

16.1.Este mesmo relatorio esta presente em todas as alegacdes de defesa.
Por esta razdo, serdo analisadas em conjunto, e sempre que citarmos o aludido
relatorio, iremos nos referir ao de folhas 03/83, para evitar repeticoes.

Argumentos de Defesa

17.0 Relatorio de Andlise Técnica da Tomada de Contas Especial se inicia
com uma andlise preliminar (fls.4 do vol. 19), na qual se faz um breve resumo sobre
as irregularidades apontadas pelo TCU, assim como os métodos e critérios adotados
para a quantificagdo do débito.

17.1.0 deébito quantificado, conforme exposto no subitem 14.1.1, decorreu
da medicdo a maior dos aterros executados e da utilizacdo de distancias de
transporte antieconémicas para a movimenta¢do de terra, o que gerou um
superfaturamento dos servicos de terraplenagem. Passaremos, entdo, a andlise dos
argumentos que contestam cada uma dessas irregularidades.

Dos Volumes de Aterro Medidos a Maior

18.Em suas argumentagdes, antes de abordar os aspectos técnicos e
especificos sobre os métodos e critérios adotados pelo TCU para o cdlculo do
débito dos aterros medidos a maior, os responsdveis teceram consideragdes, no
item 2 de fls. 05, sobre um parecer conclusivo do Departamento de Engenharia e
Construgdo do Exército Brasileiro (fls.79/82, volume 19). Este documento,
elaborado em 11/12/01, e trazido pelos defendentes, é posterior e veio questionar
a confiabilidade das conclusdes do Relatorio de Apoio Técnico ao TCU na
Duplicag¢éo e Restauracdo da BR-060, encaminhado ao Tribunal, em 01/10/2001,
que tratou dos servigos técnicos prestados pelo 11° Batalhdo de Engenharia e
Constru¢do — BECnst e embasou a proposta de citagdo na ultima instrug¢do dos
autos.

18.1.A0 analisarem o parecer conclusivo do Exército, de fls. 79/82 do volume
19, os responsaveis constataram algumas particularidades, que, por oportuno,
serdo transcritas:

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



- - Os trabalhos de campo, bem como as andlises realizadas ‘in loco’, apesar
de sempre orientados pela equipe do TCU, foram julgados e caracterizados pelo
‘operador do equipamento’. Julgamos que tal profissional ndo possua qualificagdo
técnica suficiente para analisar e estabelecer limites de terreno natural, dada a
importdncia do processo.

- O TCU foi informado pelo TC Meneses Dias, engenheiro da Diretoria de
Obras de Cooperagdo, responsavel pelo acompanhamento dos trabalhos de campo
que, para a obtengdo de resultados mais precisos e seguros acerca da posig¢do do
terreno natural e primitivo, seriam necessarios estudos de sondagem e pedologicos
mais especificos. Porém tal informagdo foi simplesmente ignorada, ja que os estudos
demandariam tempo, recursos e, principalmente, pessoal especializado.

- No item 3- Andlise dos fatos — A Comissdo do Exército considera ainda
que, ‘por ser um procedimento comum na pratica de engenharia, é possivel que
camadas do solo existente no local tenham sido utilizadas no corpo do aterro,
confundindo o sondador e falseando o resultado dos ensaios’.

- Por fim, a Comissdo conclui: °...é de parecer que os resultados das sondagens
realizadas pelo 11° BECnst, ndo apresentam, por si so, pelas razbes mencionadas
anteriormente, grau de confianga capaz de definir, de forma incontestavel, a posi¢do
primitiva do terreno...".’ (sic)

18.2. Com relagdo ao débito calculado decorrente de aterros medidos a
maior, a defesa dos responsaveis se sustenta, basicamente, em quatro pontos, que
serdo enumerados expeditamente, para no momento oportuno serem feitas as
andlises e comentdrios que se facam necessarios.

1° Ponto: Do volume de aterro medido supostamente a maior (item 3.1 de fls
6 do vol. 19)- No item apontam-se divergéncias nos métodos e critérios adotados
pelo TCU para se chegar ao calculo do débito.

2° Ponto: Do Volume de Compactagdo de Aterros a 95% e a 100% (item 3.2
fls. 10 do vol. 19)- Questiona-se critérios adotados para cadlculo do débito,
baseando-se em normas técnicas do DNER.

3°Ponto: Dos Critérios de Medicdo e Pagamento (item 3.4 de fls. 13 do vol.
19)- Neste item, sdo feitas referéncias a normas de medicées do DNER.

4° Ponto: Dos Servigos Executados, suas Particularidades e dos Critérios
Adotados pelo BECnst nas Inspe¢des de Campo (item 5 de fls. 016 do vol. 19)- E
apresentada uma série de dificuldades existentes no tipo de avaliagdo realizada e

feitas consideragdes sobre as sondagens executadas em cada estaca.

18.3.Analise Preliminar do TCU.: Os elementos de defesa apresentados pelos
responsaveis trazem como pega inicial um parecer do Exército que pde duvidas
sobre a abrangéncia dos levantamentos realizados pelo 11° BECnst e afirma que
os mesmos ndo sdo suficientes para se chegar as conclusées pretendidas. Segundo
o parecer do proprio Exército, com os dados coletados pelo 11° BECnst ndo se
pode afirmar com precisdo a posi¢cdo do terreno natural, o que prejudica a conclusdo
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da tomada de contas especial (fls.244/272 do volume principal), quanto ao
superfaturamento verificado e quantificado na medicdo dos aterros.

18.3.1.Logo, primeiramente, faz-se imperioso proceder a uma andlise mais
aprofundada do contetido do parecer do Exército, pois caso as conclusdes advindas
desta andlise se coadunem com as do parecer, as discussoes em torno dos demais
pontos da defesa podem tornar-se secunddrias, uma vez que a hipotese do
superfaturamento na medicdo dos aterros estaria prejudicada para efeito de calculo
e imputagdo do deébito.

Andalise do Parecer Conclusivo do Exército

18.4.0 parecer conclusivo elaborado por Comissdo instituida pelo
Departamento de Engenharia e Constru¢do do Exército Brasileiro (fls.79/82 do
vol. 19) se originou de solicita¢do formulada pelo Gerente do Programa Corredor
Araguaia-Tocantis do Plano Avanga Brasil.

18.4.1.0 Oficio Nr04-GAB/DOC, de 11/12/01, de fls. 79, trata do
encaminhamento do relatorio conclusivo ao solicitante e também informa o envio
do mesmo relatorio ao Tribunal de Contas da Unido.

18.4.2.No item 4.1, foram transcritas consideragdes dos responsaveis sobre
o parecer do Exército. Acrescentaremos outras passagens que julgamos relevantes,
para, entdo, procedermos a andlise.

18.4.2.0 objetivo do parecer é avaliar se a posi¢do original do terreno
natural definida durante a realizagdo de sondagens pelo 11° BECnst apresenta
sustentagdo cientifica, técnica e/ou teorica, que possa garantir a acurdcia dos
resultados obtidos.

18.4.3.0 relatorio, as fls. 81 do vol. 19, ressalta que os processos orientados
pela equipe técnica do TCU, segundo informagdes do Subtenente Topografo Marcos
Marcelo de Oliveira, responsavel pela equipe que realizou os trabalhos de campo,
visaram a defini¢do do terreno natural com a execugdo de furos pelo operador do
equipamento de sondagem (sondador). Com base nas sondagens, eram comparadas
as camadas perfuradas com o solo natural existente ao lado dos aterros executados.
A posi¢do do terreno natural também era pesquisada pela ocorréncia de camadas
vegetais, pela coloragdo caracteristica dos cascalhos superficiais e por outros
critérios visuais comumente adotados nos levantamentos expeditos, que, segundo
o relatorio, foi imposicdo da equipe técnica do TCU.

18.4.4. A luz da Comissdo, uma série de particularidades da obra, como a
existéncia de caixas de empréstimo, valetdes de drenagem e locais de bota-fora,
localizados sob os aterros, alteraram a configuragdo do terreno natural e criaram
dificuldades na definicdo precisa do terreno natural. Além disso, camadas de solo
provenientes de empréstimos laterais executados, possivelmente, foram utilizadas
no corpo do aterro. Este conjunto de fatores pode ter confundido o sondador e
falseado os resultados.

18.4.5.4 Comissdo conclui que os critérios utilizados na defini¢do do terreno
natural ndo sdo os mais adequados para as exigéncias de precisdo, podendo ter
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levado a um resultado pouco confiavel. Portanto, os resultados das sondagens ndo
apresentam grau de confianca capaz de definir, de forma incontestavel, a posi¢do
do terreno natural. Por fim, sugere a realizacdo de novos estudos mais adequados,
com a presen¢a de pessoal especializado.

18.5.Andlise: o Tribunal ao requisitar, por meio da Decisdo n° 299/2001, a
prestagdo de servigos técnicos especializados ao prestimoso Exército Brasileiro,
tinha como objetivo principal aferir a precisdo dos levantamentos topogrdficos
atinentes as cotas primitivas do terreno natural, as quais, caso ndo correspondessem
efetivamente ao executado, poderiam gerar superfaturamento nos servigos de
terraplenagem, mais precisamente nos aterros executados. Em relagdo aos volumes
de cortes, ndo havia mais como se verificar, a posteriori, a corre¢do das medigdes.

18.5.1.Informagdes detalhadas acerca da importdncia e do embasamento
técnico para a requisi¢do dos servigos podem ser obtidas na instrugdo de fls.164/170
(volume principal). Por oportuno, transcrevemos parte desta instru¢do que trata
do teor dos servigos, fls.169 do volume principal, in verbis.

‘19.Com fundamento no item 8.4 da Decisdo n° 1093/2000-Plendrio,
transcrita no item 2, a qual determina que a unidade técnica competente promova
o acompanhamento minudente de todos os tramites da execugdo das obras,
entendemos extremamente relevante, a fim de tirarmos quaisquer duvidas quanto
ao levantamento topogrdfico das segdes primitivas do terreno, contratar empresa
especializada para realizacdo de estudos geotécnicos, a fim de que se verifique a
espessura dos aterros. Dessa forma, se podera verificar a fidedignidade das segdes
primitivas utilizadas na medi¢do do DNER. A aferi¢do da espessura do aterro se
dara por meio de sondagens, com recolhimento de amostras e ensaios dos materiais.
A sondagem sera executada até que se chegue ao terreno natural da pista, e para
isso, a contratada deverd contar com técnico qualificado para retirada das amostras
e a precisa identificacdo das diferentes camadas de aterro, até que se chegue ao
leito natural. Esse servigco necessitara de acompanhamento topogrdfico para a
locagdo dos pontos a serem perfurados, como também para a aferi¢do das cotas do
terreno natural, por meio de nivelamento. Isto permitira uma comparagdo entre
estas cotas, encontradas na sondagem, e as cotas das segdes primitivas utilizadas
pelo DNER, que deverdo igualar-se.’

18.5.1.1.0 TCU, na citada Decisdo n° 299/2001, entendeu que o Exército,
pela sua larga experiéncia em trabalhos dessa complexidade e especificidade,
poderia contribuir de forma isenta e independente para o saneamento deste
processo.

18.5.1.2. Assim, com fulcro no art. 101 da Lei 8.443/92, decidiu requisitar ao
Comando do Exército a presta¢do de servigos técnicos para a execug¢do das
sondagens e estudos geotécnicos necessdrios para aferir as se¢oes primitivas,
conforme sugerido pela unidade técnica, na referida instrucdo de fls. 164/170.
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18.5.2. Formalizada a requisi¢do, foram estabelecidos contatos entre a
unidade técnica do TCU e o Departamento de Engenharia e Construg¢do do Exército,
por meio do Tenente-coronel Meneses Dias.

18.5.2.1.Realizaram-se sucessivas reunides e visitas ao trecho de obras para
se explicar o que se pretendia da prestagdo dos servigos técnicos requisitados,
inclusive dando conhecimento da instrugdo (fls. 164/170), a qual, de forma
pormenorizada, estabelecia o objetivo dos trabalhos.

18.5.2.2.0 Exército, entdo, deslocou equipe técnica do 11° BECnst, chefiada
por um Tenente Engenheiro, para realizar os levantamentos de campo e servigos
técnicos de escritorio necessdarios para aferi¢do das se¢des primitivas do terreno
natural. Ao TCU coube definir as sessdes onde deveriam ser executadas as
sondagens, assim como o numero de furos por se¢do.

18.5.2.3.0s resultados dos levantamentos estdo consubstanciados em um
relatorio de apoio técnico elaborado pelo 11° BECnst e assinado pelo chefe da
secdo técnica de engenharia, Major Engenheiro Eduardo Monteiro Nunes.

18.5.2.4.Conforme relatado no item 10 e seus subitens, as seg¢des primitivas
do terreno natural indicadas no relatorio do Batalhdo, em sua grande parte, estavam
em desacordo com as se¢des primitivas do terreno natural utilizadas nas medigoes,
evidenciando uma medi¢cdo a maior dos aterros executados. Com base nestas
informagdes, a unidade técnica concluiu pelo superfaturamento dos servigos e
propos a citagdo dos responsaveis para o recolhimento do débito dele decorrente.

18.5.2.5.0corre, todavia, que nova pega foi acrescentada aos autos, apos a
citagdo dos responsaveis. Trata-se de um parecer, dito conclusivo, emitido pelo
proprio Exército, acerca dos servigos por ele prestados, atendendo solicitagdo do
Ministério dos Transportes. Conforme relatado, o parecer da Comissdo constituida
pelos engenheiros Cel. José Ricardo Kummel e TC Caio Marcelo de Meneses Dias,
conclui que os critérios utilizados na definic¢do do terreno natural ndo sdo os mais
adequados e, portanto, os resultados das sondagens ndo apresentam grau de
confianga capaz de definir, de forma incontestavel, a posi¢do do terreno natural.

18.5.2.6.0 parecer do Exército é surpreendente na medida em que critica os
critérios utilizados para defini¢do do terreno natural, contestando os levantamentos
e conclusoes do relatorio de apoio técnico por ele mesmo elaborado. Entendemos
que, pelo notorio conhecimento e larga experiéncia de seus técnicos, o Exército
teria alertado o Tribunal, em tempo, sobre as dificuldades existentes de modo a que
fossem ajustados os trabalhos, a fim de atingir os objetivos pretendidos.

18.5.2.6.1.Cabe lembrar que o objetivo principal da requisi¢do, aferir as
cotas primitivas do terreno natural, esta definido de forma clara, tanto na Decisdo
n? 299/2001, como na instru¢do de fls. 164/170, as quais o Exército teve acesso.
Além disso, este objetivo foi também transmitido por meio de inuimeras reunides e
visitas in loco que antecederam os servigos de campo.

18.5.2.6.2.Causa espécie o fato do TC Meneses Dias, que compés a Comisséo
responsavel pela elaboragdo do parecer, ter atribuido ao Subtenente Marcelo de
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Oliveira (fls. 81 do volume 19) a origem das informagdes acerca da execugdo dos
servigos, visto que foi responsavel pelo acompanhamento dos trabalhos de campo,
fazendo, inclusive, visitas a obra e participando das reunides mencionadas no
subitem anterior, ou seja, o proprio TC Meneses Dias teria acesso direto a todas as
informagdes acerca da execugdo dos trabalhos desde seu inicio.

18.5.2.6.3.Quanto ao alegado pelos responsaveis (fls. 05 do volume 19),
que a identificacdo do terreno foi realizada por um sondador, o qual ndo possui
qualificacdo técnica necessdria para o tipo de avaliagdo, temos a dizer que é por
nos reconhecida a capacidade e qualificagdo do quadro de técnicos do Exército
Brasileiro, por sua exceléncia, seriedade e responsabilidade das instancias
superiores, capaz de produzir resultados confidveis.

18.5.2.6.3.1.4 conclusdo dos servigos técnicos prestados pelo Exército e o
encaminhamento do seu relatorio, contendo as informagdes de que necessitavamos,
motivadoras da requisicdo dos servicos, quais sejam a defini¢do das cotas primitivas
do terreno natural, ndo se fez acompanhar, também pelo grau de relevancia e
responsabilidade do assunto, de qualquer duvida quanto a correg¢do dos dados em
virtude do servigo ndo ser realizado por profissional adequado. Além disso, a
equipe contava com engenheiro responsavel pela supervisdo dos trabalhos, o
relatorio foi assinado por um outro engenheiro e ainda havia o TC Meneses Dias
incumbido de acompanhar os trabalhos de campo, todos cientes do objetivo dos
Servigos.

18.5.2.6.3.2.Temos entdo, agora, que o parecer conclusivo do Exército
(f1s.79/82), de certa forma, corrobora o alegado pelos responsaveis, quando admite
que dificuldades existentes podem ter confundido o sondador e falseado o resultado
dos ensaios, ja que uma série de particularidades da obra, como a existéncia de
caixas de empréstimo, valetdes de drenagem e locais de bota-fora, localizados sob
os aterros, alteraram a configuragdo do terreno natural e criaram dificuldades na
definig¢do precisa do terreno natural. Além disso, camadas de solo provenientes de
empréstimos laterais executados, possivelmente, foram utilizadas no corpo do aterro.

18.5.2.6.3.3.Quanto a esse posicionamento, entendemos que sdo bem mais
frageis do que se alega serem os resultados dos trabalhos do 11° BECnst.
Inicialmente, temos que os agentes do DER/DF afirmaram, em diversas ocasides,
quando se defendendo de superfaturamento no transporte na terraplenagem, que
os aterros foram executados com materiais de origens distantes da pista, pois esse
ndo atenderia aos indices de suporte necessarios (ver item 18.6.4.4.1.1).

18.5.2.6.3.4.0ra, diante dessa afirmagdo, ainda que se adotasse que em
alguns locais foram utilizados materiais retirados de caixas de empréstimo laterais
a pista, seria muito improvavel que todas as sondagens tenham ocorrido em se¢oes
nessas condigoes.

18.5.2.6.3.5.Além disso, cabe registrar que a equipe do TCU, também
composta por engenheiros, passou bastante tempo ao lado da equipe de campo do
11° BECnst, de modo a verificar, com facilidade, que os materiais extraidos para
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exame, tinham as mesmas caracteristicas do material adjacente a pista. E ainda,
para cada perfuragdo realizada havia uma verificagdo, por parte do ‘técnico de
solos do Exército’, a respeito da presenga de material orgdnico na amostra. Através
desta andlise ‘o responsadvel’ pode afirmar, em cada amostra, se o material retirado
havia sofrido ou ndo algum tipo de intervengdo como desmatamento, etc.,
caracterizando ser um material virgem (terreno natural) ou ja trabalhado. Outra
andlise realizada pelo ‘sondador’ consistia na avalia¢do da ‘compactagdo’ da
amostra retirada, pela qual poder-se-ia revelar se o material consistia de terreno
natural compactado mecanicamente (ja tendo sofrido algum trabalho) ou se
encontrava em seu estado natural.

18.5.2.6.3.6.Vale ressaltar, nesse ponto, que apesar de o Exército afirmar
que os resultados obtidos nos levantamentos do 11° BECnst referentes a defini¢do
das cotas primitivas do terreno natural ndo sdo dignos de confianga, ndo
apresentou, e nem os agentes chamados em citagdo, elementos que demonstrassem
a corre¢do das cotas do terreno natural por eles utilizadas em nenhuma se¢do
estudada.

18.5.2.7.Com relagdo a informacgdo contida na defesa dos responsaveis de
fls. 5 do volume 19, relatado no item 4.1 desta instrug¢do, de que a unidade técnica
do TCU foi alertada pelo TC Meneses Dias, engenheiro da Diretoria de Obras de
Cooperagdo, responsavel pelo acompanhamento dos trabalhos de campo, que,
para a obtengdo de resultados mais precisos e seguros acerca da posi¢do do terreno
natural e primitivo, seriam necessarios estudos de sondagem e pedologicos mais
especificos, temos a dizer que ela realmente procede. Porém, somente com a
conclusdo dos trabalhos de campo do 11° BECnst e de seu relatorio, confirmando
os fortes indicios de irregularidade nas medi¢des dos aterros, o TC Meneses Dias,
em mais de uma oportunidade, procurou o ACE instrutor, bem como o titular da
Unidade Técnica, levantando duvidas sobre as conclusdes encaminhadas. Tais
questionamentos, por serem considerados intempestivos e por ndo se basearem em
documentos nem serem apresentados formalmente por quem de direito, ndo foram
levados em conta.

18.5.2.8.Concordamos que quanto mais ensaios de campo e de laboratorio
fossem realizados, bem como outros tipos de sondagem, como o sistema GPR (Ground
Penetration Radar) somente viria acrescentar confiabilidade ao trabalho. Contudo,
entendemos que os resultados ja alcang¢ados para o presente caso, conforme exposto
nos subitens 18.5.2.6.3.3/5 acima, entendemos que ja sdo suficientes para
caracterizar com seguranga as diferengas calculadas para os volumes de aterro
medidos.

18.5.2.9.Desse modo, consideramos que parecer do Exército apresentado
pelo responsaveis ndo trouxe aos autos elementos suficientes para descaracterizar
os danos causados pela medi¢do a maior do volume de aterros e nem as suas
responsabilidades pela irregularidade.

Andlise do Demais Pontos de Defesa da Medicdo dos Aterros
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18.6. A seguir procederemos a andlise dos demais argumentos das alegagcdes
de defesa.

18.6.1.Primeiro Ponto: Do volume de aterro medido supostamente a maior
(item 3.1 de fls 6 do vol. 19). No item, apontam-se incoeréncias nos métodos e
critérios adotados pelo TCU, como considerar, no cdlculo do volume indevido de
aterro, os trechos de pista em que foram utilizados materiais oriundos de cortes, ja
que, segundo os responsaveis, tais cortes foram considerados regulares pelo TCU.
De modo semelhante, afirma-se também que o TCU, apesar de ter considerado
regulares os empréstimos compreendidos entre as estacas 688 e 785 e entre as 980
e 997, incluiu os trechos de pista respectivos no cdlculo do débito.

18.6.1.1.0s responsaveis ainda questionam os métodos estatisticos
empregados pelo Tribunal, principalmente, quanto a representatividade da amostra
selecionada, 2,26% do total das estacas.

18.6.1.2.Anadlise: Os empréstimos referidos no subitem 18.6.1 ndo foram
considerados regulares, tendo, inclusive, os levantamentos do Exército indicado
superfaturamento. Porém, em razdo de algumas incertezas nos resultados das
sondagens, optamos por excluir essas se¢bes da amostra que possibilitou o calculo
da média das dreas medidas a maior. Obtido o percentual, que representou a média
dos volumes medidos a maior na amostragem, extrapolamos esta média (23,60%)
para todo o trecho de aterro. Em relagdo aos trechos em que foram utilizados
materiais oriundo de cortes, entendemos que a argumentagdo dos responsdveis
também ndo procede, pois o débito calculado teve como base o volume de aterro
medido a maior, independentemente da origem do material. Ainda que se
considerasse os volumes de cortes regulares (o que houve, na verdade, foi a
impossibilidade de verificagdo desse item), isso ndo implicaria dizer que os volumes
de aterros realizados com esse material estdo corretos.

18.6.1.2.1.4s sondagens foram executadas em se¢des aleatorias selecionadas
pela equipe. O niimero de furos de sondagem encontrava limite no tempo requerido
para sua execu¢do, pois caso se estendesse muito, perderia sua efetividade. O
relatorio de apoio técnico apresentado pelo Exército ao TCU indicou grandes
diferengas entre os aterros medidos e os executados. O débito, desta forma, estava
perfeitamente caracterizado com a amostragem selecionada, faltando apenas
quantifica-lo. A equipe, ciente das limitagdes da amostra para efeito do cdlculo do
débito, usou critérios para a quantificagdo o mais conservadores possiveis,
assegurando-se que dos responsdveis ndo fossem cobrados ressarcimentos
indevidos, mas também impedindo que os cofres publicos, na medida do possivel,
fossem lesados.

18.6.2.Segundo Ponto: Do Volume de Compactagdo de Aterros a 95% e a
100% (item 3.2 fls. 10 do vol. 19). No item, questiona-se o débito calculado para
este, uma vez que, em seu juizo, os servigos objetos da glosa sé poderiam ter sido
compactados com grau de compactagdo de 95% PN. No entanto, o TCU considerou
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parte dos aterros medidos a maior compactados a 100%, o que importou o valor de
R310.588,99 cobrados injustamente dos responsdveis.

18.6.2.1.Anadlise: O argumento da defesa procede, mas merece comentarios,
pois existem aterros glosados compactados com grau de compactagdo de 100%.

18.6.2.1.1. Os aterros sdo compactados com grau de compactagdo de 95%
desde o nivel do terreno natural, até se atingir o nivel de 0,60 m abaixo da cota do
greide final de terraplenagem. Esta camada final de 0,60 m deve ser compactada a
100%, segundo as normas de especificagoes de servigos do DNER. Existem estacas,
segundo o relatorio de apoio técnico do Exército, como a 1278, cuja altura de
aterro encontrada foi de 0,35 m, sendo a camada superior, de pavimentagdo, também
de 0,35 m, perfazendo um total de 0,70 m. Neste caso, o correto seria descontar 0,25
m do aterro medido a maior, compactados a 100% e os 0,10 m restantes com grau
de compactagdo de 95%.

18.6.2.1.2.Contudo, a proporgdo de aterros glosados compactados a 100%
seria bem menor que a usada no cdlculo do débito, quando se considerou a
proporg¢do presente nas medi¢oes acumuladas. Na verdade, seria quase invidavel
estabelecer esta propor¢do para a quantificagdo, o que deveria acarretar no
refazimento do cdlculo, considerando para todo o aterro glosado o grau de
compactagdo de 95%. Registre-se que a diferenca indicada pelos responsdveis
ndo prejudicaria a cita¢do, pois, sendo no valor de R$10.588,99, teria pouca
representatividade diante do total, de R$499.483,67, relativo ao volume de aterro
medido a maior.

18.6.2.1.3.Desse modo, entendemos que podem ser aceitos os argumentos
apresentados, procedendo-se o abatimento do valor de R$10.588,99 do valor total
do débito.

18.6.3.Terceiro Ponto: Dos Critérios de Medi¢do e Pagamento (item 3.4 de
fls. 13 do vol. 19). Neste item os responsaveis lembram normas do DNER sobre
medic¢des, as quais estabelecem que os volumes transportados para os aterros
devem ser objeto de medi¢do, por ocasido dos cortes e dos empréstimos. Assim
sendo, os volumes, para uma avalia¢do precisa, devem ser medidos nas caixas de
empréstimo e nos cortes. Citam, por exemplo, a decapagem das caixas de empréstimo,
que consiste na retirada de material excedente dos 0,23 m da limpeza executada na
camada vegetal, inservivel para os aterros. Numa expedita ilustrag¢do, considerando
0,10 m de espessura de decapagem, multiplicada pela drea da 4° medigdo, se
chegaria a um volume de 38.029,177 m>. No [IDspl] entanto, este material escavado
e transportado, ndo se encontra no corpo do aterro.

18.6.3.1. Andlise: o argumento poderia até ser considerado, porém ndo hd
como atestar o executado, pois os defendentes ndo trouxeram elementos para
comprovar o que dizem. Além disso, o fato de verificagcdo dos volumes de aterros
ndo ter sido efetuada diretamente nas jazidas, e sim por meio das se¢des no corpo
de aterro, somente teria reflexo se a diferenca apurada fosse pequena. Contudo, o
que se verificou foi uma diferenga aproximada de 23%, mais que suficiente para
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inviabilizar o argumento dos defendentes, ressaltando-se, ainda, que o cdlculo foi
bastante conservador. Exemplos deste tipo mostram a importdancia de uma
fiscalizagdo efetiva e concomitante. Os responsaveis afirmam que elaboraram as
medicdes dos servigos de terraplenagem baseados nos levantamentos topogrdficos
das seg¢oes primitivas das caixas de empréstimo e dos cortes. A julgar pelo fato de
ndo haver fiscalizag¢do nos trés primeiros meses de execugdo das obras, concluimos
que as se¢des primitivas das caixas de empréstimo ndo foram levantadas pela
fiscalizagdo, ou seja, os volumes dos aterros foram obtidos com base nas seg¢oes
primitivas do corpo estradal, apresentadas pelo executor da obra e tomadas como
verdadeiras.

18.6.3.2.E de se estranhar, ainda, a afirmag¢do ora trazida aos autos.
Conforme ja vem sendo visto ao longo de todo o processo, a medi¢do dos volumes
foi procedida com base nas se¢des transversais do corpo do aterro, por iniciativa
do préprio DER/DEF talvez em fungdo da falta de fiscalizagdo concomitante. Também
o DNER, ao realizar estudo para confirmar os valores medidos, por meio da
consultoria da empresa ONA Engenharia, se baseou nos dados fornecidos pelo
DER/DF, tais como se¢bes primitivas do leito da pista (ver volumes 7 e §).
Considerando-se que os resultados desse estudo confirmaram os volumes medidos
pelo DER/DF, entendemos que também fica amparado o critério utilizado pelo
Tribunal, por ser idéntico.

18.6.3.3.Portanto, estas informagdes trazidas pelos responsaveis, relativas
a servigos de decapagem, ndo podem ser aceitas agora, vez que ndo foram
consideradas no critério de medi¢do adotado pelo DER/DF e nem foram conferidas
e/ou confirmadas.

18.6.4.Quarto Ponto: Dos Servicos Executados, suas Particularidades e dos
Critérios Adotados pelo BECnst nas Inspegdes de Campo (item 5 de fls. 016 do vol.
19). Neste item sdo apresentadas, inicialmente, uma série de dificuldades existentes
no tipo de avalia¢do realizada, a posteriori, pelo 11° BECnst. Segundo os
responsaveis, a propria andlise do levantamento do Batalhdo indica, entre outras
dificuldades, a ocorréncia de empréstimos laterais a rodovia, existéncia de caixas
de empréstimo e locais de bota-fora no terreno primitivo, escalonamentos
promovidos nos taludes dos aterros e das caixas de empréstimo, aléem de emboques
executados para possibilitar a operagdo das mdquinas e equipamentos. Os
responsaveis afirmam que todos estes fatores dificultam e até mesmo impedem uma
precisa defini¢do do terreno natural.

18.6.4.1.0s responsaveis ainda ressaltam, as fls. 18, que o TCU ndo
apresentou a integralidade dos resultados realmente obtidos pelo 11° BECnst em
suas sondagens, as quais estavam caracterizadas em um Relatorio de Andlise
Preliminar, elaborado pelo Exército Brasileiro.

18.6.4.2.Segundo os responsdveis, neste Relatorio estava presente uma série
de dados atinentes as sondagens, como a estratificagdo do macigo e a classificagdo
geotécnica dos materiais, de fundamental importancia para se conhecer os critérios
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adotados e se processar uma defesa justa e consistente. ‘Contudo, o TCU
simplesmente desconsiderou tais dados na Tomada de Contas Especial’. Ou seja,
em outras palavras, os responsaveis supéem que o TCU omitiu informagdes
importantes que prejudicaram os seus direitos a ampla defesa.

18.6.4.3.Contudo, na tentativa de resguardar os seus direitos de defesa, foi
obtida coépia do Relatorio de Andlise Preliminar junto ao Comando do Exército,
que permitiu se fazer um estudo mais amplo e com o embasamento técnico requerido.
Deste estudo, foram feitas consideragdes para as sondagens executadas em cada
estaca, nas quais se apontam vdrias inconsisténcias na interpretagdo dos dados e
nos métodos executivos praticados pela equipe do Batalhdo.

18.6.4.4.Andlise: Com relagdo as dificuldades relatadas que podem
prejudicar a avaliagdo realizada e a defini¢do do terreno natural, assim como as
criticas e incoeréncias apontadas no relatorio de apoio técnico do Exército,
entendemos que esta andlise e resposta caberia ao Exército, executor dos
levantamentos. No entanto, procederemos a andlise dos argumentos apresentados
pelos responsaveis.

18.6.4.4.1.Na defesa, para cada secdo, alvo de sondagem realizada pelo
TCU, foram apresentados argumentos (ver fls. 18 a 78 do vol. 19) procurando-se
elucidar os motivos que causaram as diferencgas de cotas do terreno natural e as
dificuldades em se determind-las. Verificou-se que em varias seg¢des houve
argumentos muito semelhantes, que serdo avaliados conjuntamente nesta primeira
parte da andlise. Em seguida, serdo abordados os argumentos especificos
apresentados para algumas estacas que se mostraram diferenciadas.

18.6.4.4.1.1. Empréstimos Laterais: Os defendentes, em vadrias
oportunidades, alegam a execugdo de empréstimos laterais efetuados com o intuito
de se constituir as camadas inferiores dos macigos terrosos, sugerindo que pode ter
havido erro na sondagem do terreno natural do 11° BECnst. Afirmam ainda que
estes materiais dos empréstimos laterais possuiam boa qualidade e estavam
dispostos a curtissimas distancias de transporte. Essa alegacdo, de que houve
aproveitamento de material de empréstimos laterais, é refutada pelos proprios
responsaveis, em depoimentos prestados nos autos em outros momentos. Por
exemplo, como se pode observar no volume 1 de fls.231/232, o Engenheiro Celso
Roberto Machado Pinto, executor do contrato, ao responder ao Oficio da Equipe
de Auditoria n°02/2000, de fls. 219/227, volume 1, informou, in verbis:

‘O trecho em questdo desenvolve-se ao longo de uma regido composta
predominantemente com materiais (principalmente o segundo horizonte) que se
enquadram na categoria dos extremamente maléficos solos saproliticos. Tais solos,
para além de serem compostos com uma pequena percentagem preponderante da
fragdo siltosa, apresentam todas as caracteristicas deletéricas que os caracterizam;
com efeito, sdo solos altamente resilientes, que externam capacidades de suporte
infimas (os valores do CBR no intervalo compreendido entre X 2% de variagdo de
umidade otima sdo da ordem de 1 a 2%), altos graus de expansibilidade (expansdes
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de até 6%) e metamorfismo variado ao longo de um mesmo corte e ao longo do
trecho, ndo se apresentando conseqiientemente compativeis para o emprego na
constituicdo de macicos a serem solicitados diretamente pelas cargas de trdafego e
pelos agentes de intemperismo.

No que tange a afirmacgdo efetuada pelo TCU de que houve ‘empréstimo
lateral’ entre as estacas 1020 e 1113, esclarecemos que o alargamento (e ndo o
‘empréstimo lateral’) se deveu a necessidade de se promover o rebaixamento do
lencol fredtico detectado durante as escavagaes. (...)°

18.6.4.4.1.1.1. Apesar disso, reconhecemos que, na 4“ Medi¢do, foi registrado
um volume de aterro com materiais de empréstimos laterais que, entretanto, se
mostrou bem reduzido, conforme, inclusive, evidenciado no levantamento realizado
pela Ona Engenharia, a servico do DNER (vols 7 e 8). Desse modo, seria muito
improvavel que houvesse interferéncia significativa desse fator no resultado das
sondagens realizadas pelo Exército. Além disso, houve uma andlise prévia pela
equipe de auditoria, que procurou identificar situagbes em que pudesse ocorrer
utilizagdo de materiais locais, sendo, inclusive, extraidas trés se¢oes da amostra
constituida para as sondagens, para que ndo restassem quaisquer duvidas quanto
a real cota do terreno natural. Em outras se¢bes em que existiam valetoes, os
resultados foram acolhidos, apds andlise, pelo fato de a equipe do Exército estar
convicta quanto a posi¢do do terreno natural.

18.6.4.4.1.1.2.Desta forma, verificadas tais inconsisténcias presentes no caso,
ndo serdo levadas em consideragdo as alegagdes dos defendentes relativamente a
execug¢do de empréstimos laterais.

18.6.4.4.1.2.0peracées de Limpeza (raspagem vegetal): esse ponto é andlogo
ao que ja foi analisado no subitem 18.6.3.1, acerca dos critérios de medigdo
adotados pelo proprio DER/DEF, sendo considerados improcedentes os argumentos.

18.6.4.4.1.3.0Operagdes de Emboque: alegaram os responsdveis que ndo
foram consideradas as operacées de emboque. Entendemos que a afirmag¢do sem
outros elementos probantes ndo é suficiente, ainda mais se considerarmos que as
operagdes de emboque ndo sdo realizadas em todas as se¢des e ndo tém a capacidade
de provocar alteragdes tdo extensas no perfil do terreno como sugerem os
responsaveis. Causa estranheza, ainda, o fato de que em todas as se¢oes sondadas
tenham ocorridos emboques, uma vez que sdo executados para possibilitar a entrada
e manobra de maquinas em um trecho aterrado. Logo, cabe sua execu¢do apenas
em determinados pontos e ndo em todas as segdes.

18.6.4.4.1.4.Auséncia do 2° Furo de Sondagem: Quanto a essa alega¢do
dos responsaveis, temos que a equipe do 11° BECnst avaliava a necessidade do 2°
furo de acordo com os resultados verificados in loco. De fato, houve se¢cdes em que
se fizeram necessdarios mais furos de sondagem para uma verificagdo mais
aprofundada da cota do terreno natural. Cumpre ressaltar, ainda, que em todas as
se¢bes sondadas foram realizadas perfurag¢des ao lado da pista para a
caracterizagdo geologica do material do terreno natural in situ, a fim de se comparar
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este material com o encontrado na sondagem. Em algumas se¢des este furo de
sondagem apenas ndo foi apresentado no desenho por estar além do horizonte
permitido pela escala adotada.

18.6.4.4.1.5. Paralisag¢do da Sondagem Antes de se Atingir a Cota
Estabelecida em Projeto: nos trabalhos executados pelo Exército Brasileiro, a
paralisagdo dos furos de sondagem era realizada ndo apenas quando se encontrava
o terreno natural, mas prolongando-se a extensdo do furo de sondagem por, pelo
menos, 0,50 m. No caso especifico apresentado na estaca 1181, objeto de
questionamento pelos responsdveis, embora tenha sido desenhada uma camada de
0,05 m de argila amarela com cascalho, caracterizando o terreno natural
encontrado, este furo de sondagem ndo foi interrompido nesta profundidade pela
equipe do 11° BECnst, conforme verificado pela equipe de auditoria presente no
campo. O fato de que em alguns casos a perfura¢do de sondagem ndo atingiu a
cota do terreno natural estabelecida nas segées primitivas do DER-DF se deveu a
convicgdo da equipe do 11° BECnst acerca da real cota do terreno natural, ao
comparar a amostra de material retirada na sondagem com o material colhido
lateralmente a pista.

18.6.4.4.2.Sondagens Efetuadas

Analisados os comentarios e questionamentos de cunho genérico acerca
dos levantamentos efetuados pelos responsaveis, examinaremos questionamentos
que julgamos relevantes, especificos de determinadas estacas.

Estaca 843 (fls. 18/22 do vol. 19): A contestagdo de que a cota do terreno
natural encontrada poderia ter trés possibilidades de sua definicdo ndo procede
visto que o que a equipe do 11° BECnst realizou a comparagdo das caracteristicas
do solo verificado no furo de sondagem (silte de cor variada) com o mesmo material
encontrado no furo 1, procedimento este acompanhado pela equipe de auditoria.
Quanto a alegac¢do de que a cota do terreno natural foi estabelecida tendo por
referéncia a cota superior do material designado por cascalho amarelo escuro,
apresentando uma espessura de apenas 0,05 m, lembramos que, conforme explanado
no item 18.6.4.4.1.5, as sondagens eram aprofundadas por cerca de 0,50 m apos
encontrado o terreno natural.

Estaca 1058 (fls. 36/38 do vol. 19): Repetindo o afirmado em outras secdes,
os responsaveis alegam, também nesta, que foram executados valetées laterais, os
quais além de constituirem dispositivos de drenagem, viabilizam menores distancias
de transporte na execugdo dos aterros. Acerca da sondagem, entendem que a andlise
foi precipitada na medida em que é pouco provavel a realizag¢do de todo um aterro
com material de jazidas (cascalho vermelho), conforme indicado na sondagem
executada pelo 11° BECnst, pois ao longo do trecho, na faixa de dominio, ndo se
detecta a presenca de cascalho. Além disso, uma camada subjacente de argila
marrom, com 20 cm de espessura, ndo poderia compor a estratigrafia geologica
original. Afirmam, ainda, que embora ndo se tenha processado nesta estaca a
sondagem correspondente ao furo 02, cabem as indagagdes sobre o destino final
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do material escavado e sobre as etapas executivas que se fazem necessdria para se
dar inicio a execugdo de um aterro como a limpeza da camada vegetal, as operagoes
de emboque e o nivelamento primitivo para deslocamento dos engenhos de
transporte de terra.

Contrariando a afirmag¢do dos responsaveis de que seria pouco provavel a
execuc¢do de toda uma camada de aterro com material granular, em vista da
inexisténcia de jazidas ao longo da faixa de dominio do trecho, verificaram-se
Jjazidas exploradas, como a da estaca 1285, localizadas na faixa de dominio da
pista em constru¢do. O proprio engenheiro da empresa supervisora (fls. 71 do
volume 6), Strata, reconhece, em seu depoimento, que existiram jazidas, como a da
estaca 1132, as quais tiveram dupla finalidade, atendendo tanto servicos de
pavimentagdo, como os de terraplenagem. Vale ressaltar que todas as jazidas
exploradas eram compostas de material granular. Embora o engenheiro afirme
que a exploragdo da jazida foi controlada de modo a se destinar os materiais de
melhor qualidade para os servi¢os de pavimentagdo e encaminhar aqueles que
ndo fossem adequados a execugdo destes servigos para as frentes de terraplenagem,
ainda assim foram utilizados materiais granulares (cascalhos lateriticos) para
execugdo dos servicos. Além disso, entendemos que seria absolutamente normal a
utilizagdo do mesmo tipo de material utilizado nos servigos de pavimentagcdo para
execugdo dos aterros, em casos de abundancia de material ou economicidade das
distancias de transporte, por exemplo. Com relagdo a argila marrom detectada
pela sondagem executada, sua presenca foi analisada em conjunto com o material
existente ao lado da pista, o que possibilitou a identificagcdo do terreno natural.

Estaca 1245 (fls. 48/51 do vol. 19): Novamente, os responsdveis invocam as
operagdes de escalonamento como justificativa para as diferengas encontradas
entre o terreno natural e as cotas primitivas apresentadas pelo DER-DF. No caso
em questdo, a inclinagdo do talude proposto nas segdes primitivas demandariam
operagdes de escalonamento mais cuidadosas, o que resultaria em maiores
compensagoes laterais. Contudo, a provavel configuragdo do terreno natural
indicada nas sondagens executadas pelo 11° BECnst (fls. 289 do volume principal)
revela um talude cuja inclinagdo é bem mais suave que a apresentada, o que
reduziria o escalonamento promovido. Ademais, a propria configura¢do sugerida
pelas se¢des primitivas das medi¢des do DER-DF contrastam com as camadas de
solo identificadas e com o escalonamento alegado. As camadas de silte rosa
identificada como a face de transi¢do entre o aterro executado e o terreno natural,
sdo, segundo os responsaveis, decorrentes das compensagdes laterais promovidas
durante a execugdo do escalonamento. Todavia, nesta se¢do ndo houve empréstimo
lateral quando da execugdo da pista existente, o que significa dizer que o material
constituinte do macico terroso existente ndo é mesmo material que compde o terreno
natural, ndo podendo induzir o técnico responsavel pela sondagem a uma conclusdo
equivocada, lembrando que este estudou o perfil do terreno existente para inferir
a posi¢do do terreno natural.
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Estaca 1449 (fls. 64/67 do vol. 19): Nesta sec¢do os responsdveis afirmam
que as sondagens realizadas foram interrompidas quando o terreno se mostrou
impenetravel. Diante disso a equipe do Batalhdo concluiu ser, neste ponto, a posi¢do
do terreno natural. Em suas alegagdes, afirmam que a posicdo do terreno natural
foi definida de forma equivocada, uma vez que, apos conferéncia in loco do perfil
geologico da regido em que se situa a estaca em questdo, constatou-se ser esta uma
zona caracterizada pela presenca de uma grande quantidade de rocha alterada,
classificada como material de 2° categoria. Este tipo de material sé pode ser
escavado com a utilizagdo de ripers e ou bicos de laminas de tratores de grande
porte, ou ainda, em determinados casos, com uso de explosivos. Logo, concluem os
responsaveis, os furos de sondagem executados a trado ou a penetrémetro dindmico
ndo poderiam realmente penetrar no material do aterro e atingir o terreno natural.
O afirmado é refor¢ado pela verificagdo da presenga de material de 2¢ categoria
no fundo do aterro oriundos da escavagdo dos cortes adjacentes, o que, segundo os
responsaveis, invalida a diferenca encontrada.

Os responsaveis alegam que a sondagem executada encontrou terreno
impenetravel em razdo da existéncia de material de 2° categoria (rocha alterada)
na constituicdo dos macicos dos aterros. Segundo os proprios, este fato pode ser
confirmado pela verificagdo dos materiais examinados nas saias do aterro, que
comprovam a sua confec¢do inicial exclusivamente com materiais de 2° categoria.
Os responsaveis concluem que a presenca no fundo do aterro de material de 2¢
categoria escavado nos cortes adjacentes invalida a diferenca de cota encontrada.

Entendemos que as alegacdes de defesa dos responsaveis apresentam duas
graves inconsisténcias/ contradicoes. A primeira quando afirmam que o exame da
saia do aterro indica sua execu¢do exclusivamente com materiais de 2° categoria,
o que contradiz o que afirmou o executor do contrato, ao ser questionado pela
equipe de auditoria do TCU sobre a utilizagdo dos materiais de 2° categoria nas
camadas dos aterros situadas a mais de um metro abaixo do greide final de
terraplenagem (fl. 232, volume 1), in verbis:

‘h) E necessdrio esclarecer que a classificacdo dos solos em termos de
categoria se restringe apenas ao grau de dificuldade detectado para sua extragdo.
Por exemplo, a citada 2 categoria: para a sua escavagdo exige-se o emprego de
escarificador de maquinas de esteira, sem se ter em conta qualquer de suas
caracteristicas mineroldgicas, petrogrdficas, de metamorfiza¢do, reoldgicas,
resilientes, de capacidade de carga, de expansibilidade, etc. Desta forma, poder-
se-ia, equivocadamente, supor-se que uma sintese de ‘construir estradas’ seria
‘tirar as terras dos montes e joga-las nos buracos’, ou seja, apenas, processar
movimentagbes geométricas.

Foi tomando-se em consideragdo os diversos aspectos técnicos envolvidos
neste servico, principalmente em se tratando de uma estrada que apresenta ao
cabo dos ultimos 10 anos a maior taxa de crescimento de trafego do Brasil (segundo
as estatisticas de trdfego do DNER, da ordem de 10% ao ano), que ndo se julgou
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prudente compor os macigos terrosos com materiais de 2° categoria. Note-se que os
mesmos apresentam diferenciados graus de intemperismo e metamorfizag¢do,
propriedades resilientes altamente comprometedoras, baixissima capacidade de
suporte e expansibilidade notavel, aléem de apresentarem as naturais dificuldades
de compactag¢do e de estabilizagdo (materiais ndo estdveis em termos
granulomeétricos, miscigenados com a fragdo siltosa, altamente deletérica).’ (sic)

Notamos que o proprio executor do contrato rechaca veementemente a
possibilidade de uso destes materiais nos aterros executados, em nome da
preservagdo da qualidade da obra. Ademais, segundo as medi¢des do DER-DF
todos os cortes executados nos macicos constituidos por material de 2° categoria
tiveram como destino locais de bota-fora, por serem estes inserviveis a constituicdo
dos aterros. As mesmas medi¢des ainda mostram que o aterro da se¢do em questdo
foi todo executado com material proveniente da caixa de empréstimo situada na
estaca 1285, onde ndo havia material de 2° categoria.

Concluimos portanto que, ainda que promovidas as alegadas operacoes de
emboque e escalonamento, os materiais de 2° categoria escavados durante a
execu¢do das obras ndo poderiam constituir os macigos dos aterros, devendo ser
removidos, a fim de se preservar a boa técnica da construgdo, pregada pelo gestor
do contrato, e, assim, garantir a qualidade final da obra.

Demais Comentdrios

18.6.4.4.3Quanto a grave insinuagdo feita pelos responsaveis, sobre o fato
de o TCU ter omitido informagédes que prejudicaram o seu direito a ampla defesa,
temos a dizer que as informagdes a que se referem, contidas no relatorio preliminar
do Exército, ndo foram passadas ao TCU, que nem teve acesso ao citado relatorio.
O relatorio de apoio técnico, volume 15 dos autos, foi documento no qual
fundamentamos nossas andlises e conclusées, e ao qual os responsaveis tém pleno
acesso.

18.6.4.4.4Desse modo, ressalvando-se o que foi visto no subitem 18.6.2 retro,
entendemos que as alegacgdes de defesa trazidas aos autos ndo lograram éxito em
descaracterizar o débito decorrente de medicdo a maior no aterro.

Da Nova Distribui¢cdo de Massas

19.Agora, passaremos a analisar os argumentos de defesa relativos ao débito
gerado por uma distribui¢do de massas antieconémica. Conforme exposto no subitem
5.2, a equipe de auditoria verificou que a distribuicdo de massas utilizada na 4°
medicdo, elaborada pelo DER/DF, apresentava distancias de transporte
absolutamente antieconémicas, as quais acarretavam um aumento do custo final
dos servigos de terraplenagem.

19.1. Apesar de as aludidas distdncias de transporte ndo guardarem
qualquer relagdo com o previsto no projeto basico, o DER/DF se apoiava em uma
planilha de adequagdo sem reflexo financeiro (fls.03/18 do volume 10), aprovada
pelo DNER, para legitima-las.
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19.1.1.Cabe a explanac¢do que a planilha de adequac¢do sem reflexo
financeiro ndo provoca aumento do custo final da obra, mas acarreta aumento em
determinados itens de servicos, como ocorreu com a terraplenagem, e reducdo em
outros itens, como ocorreu com a drenagem, porém, ao final os acréscimos e redugdes
de servigos se compensam e ndo ocasionam aumento do custo total da obra.

19.1.2.Cabe registrar que a planilha foi elaborada somente apos a 3¢
medicdo dos servicos, quando a equipe de auditoria do TCU ja havia questionado
a distribuicdo de massas utilizada.

19.2.0 DNER, em atendimento a Decisdo n° 1.093/2000 - TCU - Plendrio,
por meio da Portaria n° 1.456, de 29.12.2000, constituiu comissdo para refazer a
medicdo e apurar as irregularidades apontadas pelo TCU. A Comissdo concluiu
que as distdncias de transporte utilizadas eram pouco economicas, as fls.151/153,
no entanto, estavam em consondncia com as alteragbes implantadas na planilha
de adequacdo sem reflexo financeiro. Salientou, ainda, as dificuldades em apurar
se as distancias de transporte medidas teriam sido efetivamente as utilizadas, tendo
em vista a verificagdo ter sido realizada a posteriori.

19.2.1.4 fim de apurar as modificagcbes efetuadas nos quantitativos dos
servigos de terraplenagem decorrentes da aprovagdo da planilha de adequagdo
sem reflexo financeiro, o DNER instaurou nova comissdo de sindicancia, por meio
da Portaria n° 410/2001. Essa comissdo firmou entendimento (fls.210/215) pela
conformidade das modifica¢des introduzidas na distribui¢cdo dos volumes de
terraplenagem, porquanto o aumento das distdncias de transporte decorreu de
dificuldades de liberagdo das jazidas, por parte dos proprietarios, o que demandou
a tomada de providéncias executivas no sentido de alterar a origem e o destino das
caixas de empréstimo e dos locais de bota-fora e, assim, garantir o cumprimento do
cronograma fisico da obra, o qual previa que os servicos de terraplenagem deveriam
ser finalizados antes da chegada do periodo de chuvas.

19.2.1.1.4s conclusdes dessa Comissdo foram as mesmas de uma Comissdo
Especial instaurada pelo GDF, cujo relatorio forma o volume 6 dos autos, a qual se
baseou nos depoimentos dos Engenheiros da Construtora e da Supervisora da
obra (fls. 72/74 do volume 6), para inferir que o motivo do acréscimo das distancias
de transporte decorreu da ndo liberag¢do de jazidas por parte dos proprietdarios, o
que obrigou aos executores da obra a adogdo de medidas no sentido de garantir o
atendimento do cronograma fisico pretendido.

19.3.Andlise: O Tribunal entendeu que as duas Comissdes fundamentaram-
se nos depoimentos dos engenheiros da construtora e da supervisora da obra para
tirar suas conclusées. Contudo, os servigos de terraplenagem estavam praticamente
concluidos quando a supervisora iniciou seus trabalhos, ndo havendo, portanto,
fiscalizag¢do para comprovar os servicos. Conclui-se que o simples depoimento do
executor da obra ndo é suficiente para confirmar a ndo liberagdo de jazidas,
necessitando de provas documentais.
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19.3.1.Confirmada a irregularidade, a unidade técnica realizou uma nova
distribui¢do de massas (Anexos Il e III, fls.299/300 do volume principal), com
vistas ao cadlculo do débito e a citagdo dos responsaveis para fins do seu
recolhimento. Na nova distribui¢do, procurou-se otimizar o uso das caixas de
empreéstimo e dos locais de bota-fora e, assim, obter distancias de transporte mais
economicas. A instru¢do da Tomada de Contas Especial (fls. 244/272), traz maiores
detalhes desta nova distribuicdo.

19.3.1.1.Cabe ressaltar que a nova distribuicdo de massas limitou a
capacidade de exploragdo de cada caixa de empréstimo e de cada bota-fora aos
respectivos volumes acumulados presentes na 4° medig¢do do DER-DF.

19.3.1.1.1.Assim, uma caixa de empréstimo que pela 4° medi¢do,
hipoteticamente, apresentava volume fotal de 30.000 m* de material escavados e
utilizados no aterro entre as estacas 700 e 750, continuou a ter a mesma quantidade
de material retirado (30.000 m3), assumindo-se que o destino dado ao material
teria sido os aterros situados em estacas mais proximas.

19.3.1.1.1.1.0 método adotado para quantificagdo do débito foi conservador,
pois, provavelmente, muitos locais de bota-fora e caixas de empréstimo
comportariam um volume maior de material a ser explorado, permitindo uma
distribuicdo de massas mais econémica e redugdo ainda maior dos custos de
transporte. Porém, ndo podemos afirmar sobre sua real capacidade de exploragao,
até mesmo porque muitas dreas de empréstimo continuaram sendo exploradas
apos a paralisagdo das obras, conforme péde ser verificado em visitas ao local.

19.4.0 débito quantificado, apenas com a nova distribui¢do de massas, é de
R3 386.496,86 e seu calculo pode ser verificado no Anexo I desta instrugdo de fls.
384/385.

Argumentos de Defesa

19.5. Primeiramente, os responsaveis ressaltam a importdncia em se
esclarecer a forma como sdo elaborados os projetos bdsicos e/ou executivos.
Segundo eles, os projetos sdo elaborados em fungdo de pardmetros obtidos
experimentalmente em laboratorios de projeto ou em experiéncia de projetos
similares. Com base nisso, uma série de pardmetros sdo definidos, como o
empolamento e a espessura da camada vegetal. Salientam que a distribui¢do de
massas prevista no projeto bdsico obedece uma logistica que busca otimizar as
distancias de transportes, implicando um custo minimo.

19.5.1. Afirmam que a distribui¢do de massas apresentada na 4° medi¢do é
decorrente da real movimentagdo dos equipamentos durante a execugdo da obra e
que o projeto bdsico ndo considera a espessura da camada a ser compactada, a
extensdo do aterro em execugdo, o tempo de compactagdo de execugdo de cada
camada, quantidades e tipos de equipamentos em operagdo, quantidades de
material transportados por tipo de equipamento, tempo de carga, descarga e
espalhamento do material, tempo de umedecimento e homogeneizagdo do material.
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19.5.2.Alertam que os fatos citados acarretam descontinuidade na execugdo
da terraplenagem exigindo com isso a abertura de varias frentes de servico para
evitar a paralisa¢do dos equipamentos em operacdo. A chegada do periodo de
chuvas também impos um aumento no ritmo das obras, o que exigiu uma maior
quantidade de equipamentos em operagdo.

19.5.3.0s responsaveis lembram que a liberagdo das caixas de empréstimo
e locais de bota-fora dependia de intensas negocia¢des com os proprietdarios das
areas particulares, onde estavam localizadas. Citam, como exemplo, o trecho situado
entre as estacas 688 e 1195.

19.5.3.1.No trecho em questdo, a execugdo dos cortes das estacas 966 a 983
e das estacas 927 a 1025, dependiam da execugdo dos aterros das estacas 950 a
966 e das estacas 980 a 987, pois os ‘bota-fora’ daqueles cortes seriam feitos na
lateral destes aterros, apoiados em suas saias, por razoes de economia das distdncias
de transportes.

19.5.3.2.4 unica caixa de empréstimo liberada quando do inicio da execugdo
dos aterros, era a localizada na estaca 810, contudo, com a evolug¢do dos servigos
a proprietaria decidiu por suspender a extra¢do do material. Com isso, foram
intensificadas negociagbes com outros proprietarios para liberagcdo de novas dreas
de empréstimo. Os responsaveis apresentam declaracdo da proprietaria da drea
de empréstimo localizada na estaca 810, em anexo a defesa (fls.83 do volume 19),
a qual comprova a suspensdo da exploragdo desta drea de empréstimo.

19.5.3.3. Os responsaveis concluem que simular uma distribuigcdo de massas
sem considerar esta série de adversidades relatadas e enfrentadas durante a
execugdo das obras, baseando-se apenas em uma logistica mais adequada para o
uso das caixas de empréstimo e dos locais de bota-fora, ndo traduz precisdo e
confiabilidade suficiente para qualquer afirmativa.

Andlise das Alegagdes

Dos Fatos que Ensejam Descontinuidade e da Abertura de Frentes de
Servicos

19.5.4.Com relagdo as alegagdes descritas no subitem 19.5.1, nas quais os
responsaveis ponderam que na fase de projeto (bdsico ou executivo) ndo sdo
considerados diversos fatores relativos ao processo executivo que causam
descontinuidade dos servigos e interferem na operagdo dos equipamentos, como a
espessura da camada a ser compactada, tempo de carga, descarga e espalhamento
do material, tempo de umedecimento e homogeneizagdo do material, e outros,
formamos opinido bem distinta da dos responsaveis.

19.5.4.1.Na fase do projeto basico, e principalmente do executivo, devem
ser realizados todos os estudos preliminares previstos (geotécnicos, geologicos,
topogrdficos, hidrometeoroldogicos, entre outros) com nivel de profundidade
adequado a complexidade do empreendimento.

19.5.4.1.1.0s estudos devem abranger também uma minuciosa andlise das
Jjazidas, areas de empréstimo e locais de bota-fora a serem explorados, a fim de

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



possibilitar a composicdo de uma distribui¢do de massas que se aproxime bastante
da realidade da obra, prevendo-se, inclusive, o tipo de equipamento e quantidade
do material a ser transportado de maneira a otimizar as distancias de transporte e
reduzir os custos.

19.5.4.1.1.1. Entendemos que, nos projetos bem elaborados, nos quais sdo
realizados todos os estudos e levantamentos preliminares de campo necessarios e
com a profundidade adequada, as informagdes neles contidas devem retratar uma
realidade proxima da obra, inclusive com relagdo a seu custo. Incluem-se entre
estas informagdes a espessura da camada a ser compactada, a extensdo do aterro
em execugdo, o tempo de compactagdo e de execugdo de cada camada, quantidades
e tipos de equipamentos em operagdo, quantidades de material transportados por
tipo de equipamento, etc. Cabe ao orgdo executor oferecer meios necessdrios
(recursos e prazos compativeis) e exigir das empresas executoras projetos com
qualidade.

19.5.4.1.1.2.0 tempo de carga, descarga e espalhamento do material, assim
como o tempo de umedecimento e homogeneizagdo, estdo previstos na composi¢do
de custos unitdrios dos servigos, na forma de horas produtivas e improdutivas dos
equipamentos. Tanto no or¢amento base da obra, que faz parte do projeto, como na
propria proposta da empresa vencedora da licitagdo, sdo apresentadas composigdes
de custos unitarios distintas, nas quais todos os fatores que intervenham na
produtividade do equipamento devam ser previstos e computados.

19.5.4.1.2.0bviamente, mesmo nos projetos bem elaborados, sempre existirdo
ajustes durante a fase de execugdo. Entretanto, no caso concreto, apresenta-se
uma distribui¢do de massas absolutamente distinta da do projeto basico. Mesmo
com esta desproporg¢do, que acarretou um custo adicional a obra, nem a
Administragdo nem o executor trataram de formalizar, em didario de obras por
exemplo, as alteragoes efetuadas nas dreas de empréstimo e nos locais de bota-fora
a serem exploradas. Apenas depois de executados os servicos, sem fiscalizagdo
alguma e apds o questionamento do TCU, foi procedida a adequagdo de planilha
sem reflexo financeiro (fls.03/21, volume 10).

19.5.4.1.2.1.Portanto, ndo subsistem as alegagdes dos responsaveis de que
os fatores citados no subitem 5.5.1 e 5.5.2 causam descontinuidade do servigo,
porém ndo sdo considerados quando da defini¢cdo das distancias de transportes na
fase de projeto.

19.5.4.1.3.Com relagdo a abertura das varias frentes para fazer face ao
aumento da quantidade de equipamentos em operagdo, visando acelerar o ritmo
das obras, entendemos que, mediante um planejamento adequado, ndo se justifica
utilizar as dreas de empréstimo ou locais de bota-fora mais distantes, se existem
caixas de empréstimo situadas ao longo de todo o trecho, e que estavam liberadas,
conforme veremos nos itens que se seguem.
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Do Exemplo do Trecho entre as Estacas 688 e 1195

19.5.4.1.4.0 exemplo citado no subitem 19.5.3 (fls. 12 do volume 19) do
trecho compreendido entre as estacas 688 e 1195 merece comentdrios, uma vez que
ndo se justificam as distancias de transporte antieconémicas utilizadas, pelos
motivos a seguir expostos.

19.5.4.1.4.1.0s responsaveis alegam que, ao iniciar as atividades de
terraplenagem, a unica caixa liberada era a localizada na estaca 810, e tinham
como prioridades a execugdo de alguns aterros com vistas a liberagdo de frentes
de servicos. Contudo, no decorrer dos trabalhos, a proprietdaria suspendeu a
explorag¢do da caixa de empréstimo, face ao volume de material ja retirado. Os
responsdveis citam este tipo de dificuldade como exemplo para demonstrar que
ndo se pode simplesmente simular uma distribui¢do otimizada de massas,
considerando os imprevistos a que estdo sujeitos.

19.5.4.2. Antes de analisarmos o exemplo citado pelos responsaveis,
apresentaremos uma comparagdo entre as caixas de empréstimo exploradas na 1°
medi¢do e na 4* medi¢do, na Tabela I, mais a frente. Porém, faremos alguns
esclarecimentos relevantes, anteriormente a apresenta¢do e a analise da
comparagdo.

19.5.4.2.1.Ndo basearemos nossas conclusdes nos volumes de materiais
retirados de cada caixa de empréstimo apresentados na 1* medigdo, visto que os
volumes medidos nas trés primeiras medigdes foram questionados pela equipe de
auditoria (relatorio de fls 13/43). O DER/DF reconheceu as inconsisténcias
apontadas pelo TCU nas medi¢des, alegando erros de digitagdo no estaqueamento,
e apresentou a 4° medicdo revisora das trés primeiras, na qual altera quase todos
os volumes dos cortes, dos aterros e das caixas de empréstimo e locais de bota-fora,
mas mantém praticamente o mesmo volume total acumulado das primeiras medigdes.

19.5.4.3.0 fato de ndo considerarmos os volumes extraidos de cada caixa de
empréstimo da 1° medicdo, apesar de o DER/DF, sempre, afirmar que os quantitativos
finais de todas as medigdes estavam corretos (fls. 71, V.09), ndo nos impede de
analisarmos a ordem de exploragdo das caixas de empréstimo, as quais acreditamos
terem sido apresentadas nas medicbes como de fato exploradas, principalmente na
primeira medi¢do, pois, do contrdrio, estaria caracterizada evidente ma-fé na
elaboragdo das medicées, ja que ndo se pode admitir erro de digitagcdo, em se
tratando de uma caixa de empréstimo ainda ndo explorada, de onde nunca foi
retirado material.

19.5.4.3.1.Prestados os devidos esclarecimentos, podemos verificar na
tabela I a seguir que praticamente todas as caixas de empréstimo exploradas na 4°
medi¢do ja vinham sendo exploradas desde a primeira medi¢do. Percebemos, ainda,
algumas inconsisténcias no exemplo citado pelos responsdveis.

19.5.4.3.1.1.4 1 medicdo, realizada no periodo de 04.07.00 a 31.07.00, indica
a exploragdo de oito caixas de empréstimo. Isto significa que, em vinte e oito dias de
execugdo de servigos, considerando ainda a mobilizagdo da construtora, ja havia oito
areas de empréstimo liberadas. Isto contradiz os responsaveis quando afirmam que, no
inicio dos servigos, a unica caixa de empréstimo liberada era a da estaca 810.
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19.5.4.3.1.2.4 nossa duvida se situou em torno do qué os responsadveis
consideravam como inicio dos servigos. A fim de dirimi-la, recorremos ao relatado,
em suas defesas, in verbis (fls. 12 do volume 19):

“... Com a evolugdo dos servigos (aterro entre as estacas 950 a 966 e 980 a
997), a proprietaria das terras que englobam as caixas de empréstimo das estacas
800 e 810, face ao volume de material extraido, optou por suspender a extragdo de
material. Foram entdo intensificadas as tratativas com os demais proprietdrios de
terras para liberagdo de novas dreas de empréstimo.’

19.5.4.3.1.3.Logo, pelo relatado, podemos concluir que somente apos a
interdi¢do da caixa de empréstimo da estaca 810, novas dreas de empréstimo
foram liberadas.

19.5.4.3.1.4.Assim sendo, a contradicdo levantada no subitem 19.5.5.3.1.1
encontra refor¢o na propria declaragdo da proprietdria da drea explorada (fls.83
V.19), a qual declara ter determinado a suspensdo da retirada de material apenas
no inicio do més de setembro. Neste periodo, a segunda medicdo (01.08 a 30.08.00)
estava concluida, portanto, além das dreas listadas na primeira medicdo, outras
areas de empréstimo ja haviam sido liberadas. Ora, desta forma, os argumentos de
defesa ficam prejudicados, tanto para justificar as distdncias de transporte
antieconémicas, como para exemplificar as dificuldades na liberagdo das jazidas.

Tabela I: Comparagdo das Caixas de Empréstimo
1° Medi¢dao (de 04/08/00, ref. ao periodo de  4° Medigdo (de 16/11/00, ref. ao periodo de 01/10

04/07 a 31/07/00) a 31/10/00)
\Estacas Volume (m?) \Estacas Volume (m?)
810 47.787,20 658+2900 57.547,93
1050 51.065,92 800 45.775,79
1132 10.672,62 810 89.600,00
1132+200 92.908,13 840 39.732,80
1228 20.342,872 1030/1050 67.413,44
1228+10 3.625,00 1132 60.388,40
1267 6.813,57 1228 129.194,20
1285 32.808,58 1285 79.356,84
1306 12.280,00
1318 24.270,98

19.5.4.3.2.Com relagdo a distdncias de transporte antieconémicas utilizadas,

as tabelas II e I1l mostram o destino do material extraido das caixas de empréstimo
localizadas nas estacas 810 e 1030/1050, com as respectivas distancias médias de
transporte (DMT).

19.5.4.3.3.Partindo do principio que as caixas de empréstimo das estacas
810 e 1050 jd estavam liberadas desde a primeira medi¢do, ndo encontramos
razoes que justifiquem a utilizagdo antieconémica destas caixas de empréstimo.
Como podemos observar nas tabelas, a caixa da estaca 810 foi empregada para
servigos em estacas localizadas nas proximidades da estaca 1000, com DMT de 3 a
5 km. Por outro lado, fez-se uso da caixa de empréstimo situada nas estacas 1030
e 1050, as quais estdo mais proximas da estaca 1000 (DMT< 1 km), para aterrar
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trechos dali distantes localizados proximos a caixa da estaca 810. Ou seja, houve
uma inversdo na escolha das caixas de empréstimo. Esta situag¢do é percebida de
uma maneira geral em toda a distribui¢do de massas.

Tabela II: Total extraido da caixa de empréstimo da estaca 800

Aterro

\Empréstimo(estaca) \Est. Inicial \Est. Final IDMT Volume (m3)
810 1015 1195 3000/5000 89.600,000
800 1015 1195 3000/5000 17.592,590
800 990 997 3000/5000 24.000,000
800 938 951 2000/3000 3.292,800
800 938 950 2000/3000 890,400

Total Extraido 135.375,79

Obs.:1) Estaqueamentos das caixas e destinos e os volumes conforme

medi¢ado.

a 4°¢

Tabela III: Total extraido da caixa de empréstimo da estaca 1030/1050

Aterro

Empréstimo Est. Inicial Est. Final \DMT Volume (m?)
(estaca)
1030/1050 840 855 3000/5001 16.510,200
1030/1050 870 908 3000/5000 4.692,900
1030/1050 870 909 3000/5000 980,000
1030/1050 916 938 3000/5000 16.405,200
1030/1050 950 966 12000/3000 16.496,740
1030 e 1050 980 997 1000/1200 12.328,400

Total Extraido 67.413,440

Obs: 1) Estagueamentos das caixas e destinos e os volumes conforme a 42

medi c&o.

2) Apesar das caixas de empréstimo 1030 e 1050 serem localizadas
separadamente, foram apresentadas desta forma na 42 medicé&o.
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19.5.4.3.4.0Outra inconsisténcia encontrada no exemplo citado pelos
responsaveis tem relagdo com a execugdo do corte situado entre as estacas 997 e
1025. Segundo os responsaveis, o bota-fora deste corte seria realizado na saia do
aterro executado entre as estacas 980 e 997. Por este motivo o referido aterro era
considerado prioritario. Entretanto, de acordo com a quarta medi¢do, 31.136 m?
deste corte tiveram como destino o bota-fora da estaca 965, resultando DMT de
800 a 1000m, quando deveriam ter como destino o bota-fora localizado na estaca
988 +10, centro de massa do aterro (980-997), que resultaria um DMT de 400 a
600 m, conforme mostra a tabela IV.

Tabela 1V: Comparagdo entre a utilizagcdo das distancias de transporte

Origem | Destino ! !
Tipo |Estaca Estaca  |Utiliza-|Estaca Estaca  |\DMT Quant. (m?)|Tipo
Inicial [Final cdo  |Inicial \Final Transp.
Bota- 990 600/800 |13.494,000 |MS
\Fora
4“ Medi¢ao|Corte|997 1025 Bota- 965 800/1000(31.136,800 |MS
Fora
\DER/DF Total 44.630,800
Compara- Bota- |980 997 400/600 |13.494,000 |MS
cdo \Fora
TCU Corte|997 1025 Bota- 980 997 400/600 |31.136,800 |MS
\Fora
Total 44.630,800

Obs.: MS- Moto-Scraper

19.5.4.3.5.Outro fato curioso é que na terceira medi¢do o destino do material
do corte (997-1025) é o mesmo bota-fora situado no aterro entre as estacas 984 e
996, cujo centro de massa é a estaca 990. Pela coeréncia dos dados e considerando
os erros de estaqueamento alegados, podemos supor que este aterro seja o mesmo
das estacas 980 a 997. Ao mesmo tempo que o dado corrobora o afirmado pelos
responsaveis, acerca da utilizagdo da saia do aterro das estacas 980 a 997 para
viabilizar o bota-fora do corte das estacas 997 a 1025, ele reforca a contradi¢do
da quarta medicdo, a qual mede grande parte do bota-fora em estaca mais distante,
conforme ilustrado no subitem acima. A Tabela V mostra o destino do corte em
questdo, segundo a terceira medi¢do.

Tabela V: Destino dos cortes das estacas 997 a 1025 até a 3 medigdo

Origem |Destino
Tipo  |Est. Inicial Est. Final Est. Inicial [Est. Final Tipo Volume (m?)
Corte 995+15 1021 984 996 \Bota-Fora 11.933,610
Corte 1998 1017 990 \Bota-Fora 10.811,471

Total 22.745,081
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Conclusées

19.5.5.Em suas consideragdes finais os responsaveis concluem, in verbis:

‘O TCU, no item 60 (fls. 257) entende que o simples depoimento do executor
da obra ndo é bastante para confirmar a ndo liberagdo de jazidas, necessitando de
elementos mais solidos, como provas documentais. Apesar de existir a prova
documental da obstru¢do da caixa de empréstimo da estaca 810, entendemos que
o emprego de uma logistica (subjetiva) mais adequada para o uso das caixas de
empréstimo e dos locais de bota-fora existentes (item 62-fls. 257) também ndo é
bastante para confirmar a real distribuicdo de massas, necessitando de elementos
mais solidos, como provas documentais.’

19.5.6.Cabe primeiro esclarecer que o TCU ndo toma medidas arbitrarias
ao exigir provas documentais, para confirmar os depoimentos dos executores, muito
menos age de forma prejudicial para com os responsadveis ao simular uma
distribui¢do otimizada de massas.

19.5.6.1.4s alteragoes, a que se referem os responsaveis em suas alegagdes
de defesa (item 19.5 e subitens), efetivadas na distribui¢cdo de massas das obras de
duplica¢do da BR-060, no trecho DF - Divisa DF/GO, ndo sdo meros ajustes
necessdarios, em vista de imprevistos existentes na fase de execu¢do, mas sim uma
verdadeira mutilagdo do projeto basico. Vale lembrar, ainda, o fato de ndo haver
projeto executivo ao se iniciar as obras, ou seja, a movimentagdo de terra foi
executada em total desacordo com o projeto existente, com o agravante de ocasionar
um considerdvel reflexo financeiro. E importante mencionar que as alteracdes sé
ocorreram a partir do questionamento do TCU e tiveram como objetivo aparente
compensar valores impugnados.

19.5.6.2.Diante da situagdo os responsaveis deveriam ter tomado as medidas
necessarias para formalizar as substanciais alteragbes promovidas, principalmente
em razdo do aumento do custo da obra. Todavia, ndo houve nenhuma formalizag¢do
tempestiva das eventuais mudangas, seja por meio de alteragdo de projeto, anotagdes
em didrio de obras, ou mesmo mediante correspondéncias trocadas com o orgdo
executor. O unico documento que procura formalizar as alteragbes é uma
replanilhamento dos quantitativos de terraplenagem, efetivados a posteriori, apos
a equipe de auditoria do Tribunal levantar uma série de indicios de superfaturamento
na medicdo dos servicos de terraplenagem, inclusive com relagdo as distancias de
transporte adotadas.

19.5.6.3.Vale lembrar o historico de inconsisténcias das medicoes realizadas
e a falta de fiscalizagdo e contratagdo de empresa supervisora durante os trés
primeiros meses de execugdo das obras. Neste periodo, os servicos de terraplenagem
foram, praticamente, concluidos. Pode-se dizer que ndo houve qualquer fiscalizagdo
destes servigos.

19.5.6.4.0s responsaveis, no entanto, diante de todas estas circunstancias
expostas, e a eles desfavoraveis, procuram passar o onus da prova ao TCU, que
acreditam ndo poder elaborar uma distribuicdo de massas mais aceitavel. Invocam
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uma série de dificuldades executivas para justificar as distancias de transporte
antieconémicas medidas, contudo, em momento algum, comprovam a sua efetiva
utilizagdo, apenas limitando-se a contestar a confiabilidade do método adotado
pelo Tribunal.

19.5.6.5.Para piorar a situagdo, apresentam argumentos contraditorios em
sua defesa, como exposto no subitem 19.5.3 a 19.5.3.2, no que se refere as dificuldades
enfrentadas na libera¢do de jazidas. Estes mesmos argumentos, revelam
inconsisténcias na quarta medi¢do de servigos, tomada como definitiva e correta
pelo DER/DE, conforme relatado.

19.5.6.6.Diante de todos estes fatos e evidéncias, a distribui¢do de massas
elaborada nos autos (anexos I e 111 de fls.296/297) para efeito de quantificagdo do
deébito é, ao nosso ver, bem mais condizente com as condigdes da obra do que as
medicdes apresentadas, frisando-se, ainda, que houve até um certo grau de
conservadorismo nos seus cdlculos e que foi baseada em dados extraidos das
proprias medi¢des realizadas na obra.

19.6. Face ao exposto, uma vez que os defendentes ndo trouxeram aos autos
elementos que demonstrassem a correg¢do dos valores medidos para as distancias
de transporte utilizadas, firmamos entendimento no sentido de que as alegacdes de
defesa apresentadas ndo sdo suficientes para elidir as irregularidades detectadas,
permanecendo, portanto, o débito quantificado na tomada de contas especial de
fls. 244/300, no valor de R$ 386.496,86.

19.7.Finalmente, quanto ao procedimento de ressarcimento do débito no
caso concreto em tela, tanto para o volume de aterros medidos a maior quanto
para a distribuicdo de massa, entendemos que ha duas op¢oes a serem consideradas
na proposta de encaminhamento:

a) o estorno dos valores originais das faturas ja emitidas e ndo pagas, de
forma simples, antes de se proceder a qualquer reajuste para efeito de pagamento;

b) o ressarcimento aos cofres do DNER dos valores apurados corrigidos
monetariamente e acrescidos de juros legais, dispensando-se os descontos nas
faturas ja emitidas as quais serdo pagas integralmente e dentro das condicbes
contratuais.

IV - Anilise das Razdes de Justificativa

Consideracdes preliminares

20.As razées de justificativa apresentadas, em decorréncia das audiéncias
executadas, estdo reunidas no volume 18 dos presentes autos e também no volume
19, fls.264/297, dispostas da seguinte forma:

. Eng’ Dauro José de Sa, Chefe Substituto do 12° DRF - DNER (fls. 001/094,
volume 18)

. Eng® Romerito Gongalves Valaddo - Chefe do Servigco de Engenharia do
12° DRF (fls. 095/190, volume 18)

. Eng® Ubirajara Alves Abbud - Chefe do 12° DRF (fls. 191/217, volume 18)
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. Eng® Leonardo Marinho do Monte Silva - Chefe da Residéncia Regional de
Brasilia (fls. 218/223, volume 18)

. Eng® Brasil Américo Louly Campos - Diretor-Geral DER/DF e Eng® Celso
Roberto Machado Pinto - Executor do Contrato (fls. 264/297, volume 19)

21.Embora encaminhadas em separado, as razdes de justificativa
apresentadas pelos Senhores Dauro José de Sa e Romerito Gongalves Valaddo
trazem os mesmos argumentos, exceto por um documento em anexo enviado pelo
segundo mencionado. Em varios outros argumentos de justificativa, hd uniformidade
entre as respostas apresentadas e, desta forma, estas serdo analisadas apenas uma
vez, fazendo-se referéncia quando os mesmo itens ja tiverem sido analisados.

22.Para facilitar o entendimento, as andlises serdo realizadas por
responsavel, subdividindo-se nos itens objeto da chamada em audiéncia.

Objeto das Audiéncias

23.Todos os responsaveis listados no item 20 retro foram chamados em
audiéncia por prdtica de ato de gestdo ilegitimo e antieconémico, nos termos do
art. 43, inciso 11, da Lei 8.443/92 c/c art. 194, inciso III, do Regimento Interno do
TCU, para que apresentassem razdes de justificativa, em virtude de:

a) Fiscalizagdo deficiente nas obras de duplicagdo da rodovia BR-060,
trecho DF - entroncamento da DF-180/divisa DF/GO, infringindo o art. 67 da Lei
8.666/93, em razdo de atraso na contratagdo de supervisora, o que ocorreu somente
3 meses apds iniciados os servicos de campo, ocasionando os prejuizos ora
levantados, assim como outros danos que ndo puderam ser quantificados, conforme
explanado nos itens 79 e seus subitens, as fls. 261/262, volume principal;

b) Inicio das obras sem projeto executivo contratado, e, portanto, sem
qualquer etapa deste concluida que permitisse o inicio dos servicos, em desacordo
como art. 7°, §1°, da Lei 8.666/93, conforme relatado nos itens 87 e 87.1, a fl. 263,
volume principal;

¢) Ndo atendimento ao disposto no §1°da Clausula 2°do Convénio 184/96-
00, que determina ao DER-DF a adog¢do e observagdo dos projetos bdsico e/ou
executivo de engenharia elaborados e aprovados pelo DNER, ndo podendo
modifica-los sem prévia e expressa aprovagdo do DNER, conforme relatado nos
itens 100 e 101, as fls. 265/266, volume principal;

d) Ndo atendimento ao disposto no caput da Clausula 2 do Convénio
184/96-00, que determina ao DER-DF a adog¢do e observagdo da disposicdo da Lei
8.666/93, conforme relatado no item 79.4, fl. 262, volume principal.

Razdes de Justificativa

Dauro José de Sd - Chefe Substituto do 12° DRF - DNER e

Romerito Gongalves Valaddio - Chefe do Servico de Engenharia do 12° DRF

Da Fiscalizagdo Deficiente - Infracdo ao art. 67 da Lei 8.666/93 (item 4.a)

24.Inicialmente arguem da inexisténcia de gestdo antieconémica e/ou
mdcula no Instituto de Licita¢oes. Afirmam que sdo partes ilegitimas e a fiscalizagdo
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foi desenvolvida dentro das possibilidades do DNER responsabilizando o Ministério
dos Transportes pela situag¢do da fiscalizagdo.

24.1. Afirmam que o proprio TCU reconheceu a vulnerabilidade em que se
encontra o servigo publico hoje, citando trecho do Voto do Ministro-Relator da
Decisdo TCU n° 1.093/2000 - Plendrio, reproduzido abaixo:

‘(...) com relagdo ao DNER, pode-se dizer, sem medo de errar, que
praticamente ndo ha fiscalizagdo dos recursos federais, aplicados nas rodovias, o
que ndo se estranha, ja que ha anos ndo ha concurso publico na autarquia, que
remunera seu quadro de servidores com miseros oitocentos reais por més e terceiriza,
para empresas fornecedores de mdo de obra, a maior parte de suas atividades.’

24.1.1.4 respeito da adogdo de providéncias que ultrapassam a competéncia
do representante, comentam que foram solicitadas medidas convenientes, conforme
manda o §2° do art. 67 da Lei 8.666/93, antes da concretizagdo do contrato,
contudo sem sucesso.

24.1.2.Anexam o Oficio n° 124 Sv. Prg. Esp./DCt, de 1° de abril de 1998 (fls.
006/035, Volume 18), no qual apresentam estudo com vistas a viabiliza¢do de
contratos de supervisdo das obras delegadas. Tal estudo aborda os tipos de
contratos de supervisdo e suas viabilidades conforme os valores dos convénios,
dispondo ainda sobre as atribui¢bes da supervisora e anexando ‘planilhas base
para trabalho de consultoria’.

24.1.3.4s fls. 046/054, anexam comunicado, de 30/11/1998, do Setor de
Construgdes/12 ao Servico de Engenharia Rodovidria/l2 (posteriormente
encaminhado as instancias superiores) comentando sobre as dificuldades
operacionais do 12° DRF para exercer seu papel fiscalizador. Neste comunicado,
sugere-se solicitagdo ao Diretor-Geral do DNER de delegac¢do de competéncia
para realizacdo de licitagdo e contratagcdo de firma supervisora para acompanhar
todos os contratos de construgdo e adequagdo de capacidade, oriundos de convénio
de delegagdo, no ambito daquele Distrito. Apresenta-se, também, neste documento,
o que acreditamos ser um quantitativo das equipes necessdrias para tal
acompanhamento.

24.1.4.4 este processo de n®51220.002161/98-52 (DNER) é juntado o Oficio
n? 147 - TCU - Secex/GO, de 29/04/99 (fl. 056, volume 18), que determina ao
Diretor-Geral do DNER a adogdo de algumas providéncias, entre elas:

‘(...) d) efetuar gestdes junto aos orgdos competentes, no sentido de corrigir
a precdria situa¢do em que se encontra o setor de constru¢do do 12° Distrito
Rodoviario, de maneira a dota-lo de melhores condigdes técnicas para exercer
eficaz e eficientemente, suas funcdes gerenciadora e fiscalizatoria’.

24.1.5.Citam também o voto do TC 325.331/97-9 o qual admite caréncia na
estrutura de pessoal das unidades operacionais, considerando ndo ser adequada
a aplicag¢do de multa, determinando aquele orgdo (DNER) que adote providéncias.
Anexam ainda, as fls. 036/045, o Oficio n° 132/98-AUDINT, que encaminha cdpia
da Decisdo n° 710/98-TCU-Plendrio, referente ao TC 325.331/97-9.
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24.2. Afirmam se eximir de responsabilidade devido a obra ser delegada.
Mencionam o item 79.2 da instrugdo de fl. 262, volume principal, o qual critica a
Administra¢do quanto ao municiamento de equipes de fiscalizagcdo. Apontam o
item 79.4 (fl. 262, volume principal), o qual responsabiliza o DER-DF pela infrag¢do
da Lei 8.666/93. Dizem ndo estarem afetos ao ato, citando art. 896 da ‘Lei Material’
segundo o qual, ‘A solidariedade passiva ndo se presume; resulta da lei ou da
vontade das partes.’

24.3.4s fls. 064/68, volume 18, anexam o Parecer n®047/2000 de 17/10/2000,
referente ao processo n° 51100.002765/98-92 da Procuradoria do 12° DRF, o qual
evidencia os problemas de fiscalizagcdo das obras delegadas pelo DNER, advindos
do limitado e ndo renovado quadro de pessoal que se encontra o orgdo. Neste
documento hd, inclusive, o reconhecimento da precdria fiscalizagdo que atualmente
é realizada, do qual transcrevemos alguns trechos.

‘Somos testemunha de que o DNER - Direcdo-Geral - assina Convénios com
orgdos estaduais, transferindo parte de sua atividade para os estados, sem razdo
aparente, mas deixando a responsabilidade aos seus técnicos de aquiescerem e
assinarem ‘medigdes’ e outros itens de obras que ndo executam diretamente e em
certos casos apenas acompanham a execu¢do.

Referimo-nos, no item acima, a questdo de ndo haver uma efetiva fiscalizagdo
no local da obra, por parte de técnicos especializados da autarquia delegante, no
caso o DNER, para executar o acompanhamento dos mesmos.’

24.3.1.0 Procurador responsavel aponta duas solugbes para o problema:
ou o DNER, ao delegar obras aos orgdos estaduais, através de Contrato de
Cooperagdo, exige que o delegado contrate consultoria para o acompanhamento
e fiscalizag¢do das obras e permaneca com esse controle, ou diretamente faca o
acompanhamento e fiscalizagdo das mesmas através de seus técnicos
especializados.

24.3.2.Por fim, ha o acolhimento das recomendagdes do TCU, no que tange
a fiscalizagcdo de obras delegadas (Decisdo n° 760/98-TCU-Plendrio), propondo-
se as instancias superiores da Autarquia as solucées supramencionadas.

24.3.3.Na segqiiéncia, houve, em 30/03/2001, o encaminhamento, por parte
da Diretoria de Engenharia Rodovidria do DNER, do Relaton®112 ao C.G.I. (Comité
de Gestdo Interna), sugerindo autorizagdo da contrata¢do de uma empresa de
consultoria para execugdo de servigos de apoio e assessoria para cada um dos
Distritos Rodovidrios Federais, no Gerenciamento de Convénios de Obras
Delegadas. A ultima informagdo constante nos autos acerca deste tema (em 09/04/01)
é encaminhada a Chefia de Obras Delegadas para aguardar as diretrizes apontadas
pelos estudos que vém sendo realizados pela Coordenagdo do Instituto de Pesquisas
Rodovidrias.

Andlise das Justificativas:

25. Ndo concordamos com os responsaveis quanto as suas alegacoes de ndo
serem partes legitimas no que concerne a fiscalizagdo executada pela autarquia,
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de forma deficiente, como afirmam em suas defesas. Apesar de o DNER (em extingdo)
estar passando por graves problemas de falta de estrutura de pessoal e deficiéncia
de recursos, este fato ndo tira a responsabilidade de seus técnicos pelas atribuicoes
inerentes aos cargos e fungoes que ocupam.

25.1.Para clarear essa interpretagdo, reproduzimos abaixo um trecho do
voto do Relator, Exm° Ministro Walton Alencar Rodrigues, que embasou a Decisdo
TCU n° 1.093/2000 - Plenario:

‘(...) Nao ha duvida quanto a responsabilidade direta do DNER pela
fiscalizagdo e supervisdo das obras contratadas com terceiros, como também ndo
ha com relagdo as obras delegadas mediante convénio as autarquias estaduais. O
DNER, mesmo na condi¢do de delegante, fica diretamente vinculado a execugdo
das despesas, sendo passiveis de responsabiliza¢do, perante este Tribunal, os
diversos escaldes administrativos envolvidos, como o Diretor-Geral, os Chefes dos
Distritos, e os engenheiros responsaveis pelas atesta¢oes das medigdes. (...)°

25.2.Em relagdo ao documento descrito no subitem 24.1.2, apesar de sua
importancia para que as deficiéncias na fiscalizagdo sejam saneadas pelo DNER,
o referido expediente ndo traz fatos novos para isentar a responsabilidade, vez que
ndo demonstra nenhuma agdo, para o presente caso, no sentido de atender o art.
67 da Lei 8.666/93, principalmente seu §2°.

25.3.Quanto ao item 24.2 e subitens, acreditamos que a responsabilidade
ndo pode ser eximida alegando-se ser a obra delegada, pois segundo a Clausula 4°
do Convénio ‘Os trabalhos executados em decorréncia do presente Convénio serdo
acompanhados e fiscalizados pelo 12° DRF, independentemente da fiscalizacdo
do proprio DELEGADO ou da supervisdo que o DELEGADO entenda de contratar
com terceiros, com obrigatoria participa¢do do DNER nas Comissdes de Medi¢oes’
(grifo nosso). Consideramos ainda, ser inconcebivel que, mesmo com seu quadro
deficiente, o Distrito ndo tenha se apercebido e tomado uma providéncia acerca
da insuficiente fiscalizagdo exercida pela autarquia distrital na obra em foco,
como pode se evidenciar por algumas irregularidades listadas a seguir, apenas a
titulo exemplificativo:

. Os volumes dos cortes em se¢bes onde o perfil original fornecido pela
contratada se mostrava improvavel e desfavoravel a Administragcdo, em termos de
custos, ndo puderam ser confirmados quando dos levantamentos do exército, visto
que suas cotas primitivas ndo foram objeto de nenhum levantamento de fiscalizag¢do
concomitante ou prévio a execugdo dos servicos. Como neste servigo, ndo ha
condigdes de se calcular com exatiddo o volume efetivamente escavado, em uma
verificagcdo a posteriori, ndo se pode quantificar um eventual superfaturamento em
vista da peculiaridade do servigo.

. A equipe de auditoria do TCU acusou a medi¢do de desmatamento de
areas de empréstimo, quando na verdade sdo jazidas de material utilizadas tanto
para terraplenagem quanto para pavimentagdo. Todavia, a composigcdo de custos
dos servigos de pavimentagdo refor¢o do subleito, sub-base e base, ja contempla os
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custos com desmatamento e expurgo de material de jazida. Portanto, da forma
como o DER/DF efetuou a medicdo, o mesmo servigco acabou por ser medido duas
vezes.

. Outro aspecto diz respeito ao reconhecimento, por parte da Comissdo
Especial criada pelo Governo do Distrito Federal, de falhas nas medi¢des
apontadas pelo Tribunal, relativas a estes servicos duplamente medidos (ver f1.71,
volume 6).

25.3.1.4 caréncia de recursos humanos e materiais também ndo justifica a
irregularidade, que seria de facil verifica¢do, pois a qualquer momento uma simples
visita a qualquer frente da obra seria suficiente para detectar a auséncia de uma
estrutura minima de fiscalizag¢do, de responsabilidade do executor do contrato
(DER-DF), necessaria para uma obra deste porte.

25.3.2.Desta forma, todos os setores aos quais caberia a fiscalizagdo por
parte do DNER devem ser responsabilizados pelas graves falhas na condugdo
deste trabalho.

Do Inicio das Obras sem Projeto Executivo Contratado - Infracdo do art. 7°,
$1° da Lei 8.666/93 (item 4.b)

26.Afirmam, inicialmente, que o DER-DF autorizou a realizagdo de licitagdo
com vistas a contratagdo de empresa para elaboragdo do projeto executivo antes
do inicio das obras na rodovia.

26.1.Também alegam que a Lei de Licitagbes, em seu art. 7° admite,
excepcionalmente, a elaboragdo do Projeto Executivo concomitantemente com a
execugdo das obras e servigos, alertando também que a Lei ndo veda o inicio das
obras sem o Projeto Executivo, permitindo o seu inicio com o Projeto Basico (art.
6°, inciso IX).

Andlise das Justificativas:

27.Primeiramente, reproduziremos o art. 7°da Lei 8.666/93 e seu paragrafo 1°:

‘Art. 7° As licitagdes para a execugdo de obras e para a prestagdo de servigos
obedecerdo ao disposto neste artigo e, em particular, a seguinte seqiiéncia.

I - projeto basico;

11 - projeto executivo,

1II - execugdo das obras e servigos.

$ 1°A execugdo de cada etapa serd obrigatoriamente precedida da conclusdo
e aprovagdo, pela autoridade competente, dos trabalhos relativos as etapas
anteriores, @ excecdo do projeto executivo, o qual poderd ser desenvolvido
concomitantemente com a execug¢do das obras e servicos, desde que também
autorizado pela Administragdo. (...)° (grifo nosso)

27.1.Discordamos totalmente das alegac¢bes dos chamados em audiéncia,
uma vez que a correta interpretacdo do §1° art. 7°da Lei 8.666/93, acima citado,
é de que Projeto Executivo deve ser realizado antes ou, no mdximo, durante a
execugdo das obras e servigos, e nunca apos estes servicos/obras ja haverem sido
iniciados.
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27.1.1.Isto ndo significa que todo o projeto executivo tem que estar concluido
antes da execugdo dos servigos, mas que cada uma de suas partes deve ser concluida
antes da execugdo dos servigos por ela abrangidos, dando condi¢des a sua adequada
execugdo. A irregularidade apontada nos presentes autos ilustra a nossa posigdo,
pois os servigos de terraplenagem foram executados antes mesmo do inicio da
elaboragdo do projeto executivo, que dirda da conclusdo do correspondente item
do projeto, conforme é visto no item 27.3.2.

27.2.Além desta interpretagdo equivocada, os responsaveis também ndo
apresentaram, em suas alegagdes, ato da Administra¢do autorizando o inicio da
execugdo concomitantemente com a elaboragdo do projeto executivo, conforme
$1%do art. 7° da citada Lei.

27.3.Para ratificar o equivoco de se ter iniciado os servigos em questdo sem
o projeto executivo, cumpre mencionar um trecho do depoimento do Engenheiro
Paulo Romeu Assungdo Gontijo, representante legal da Strata Engenharia Ltda. a
Comissdo Especial do Governo do Distrito Federal criada pelo Decreto n°
21.826/2000, para a apuragdo de eventuais irregularidades na realizagdo das
obras na BR-060. Este depoimento, do representante da empresa responsavel pela
elaboragdo dos Projetos Bdsico e Executivo, aléem da Supervisdo da obra, consta
do Volume 6 destes autos, as fls. 031/36, do qual pode-se extrair in verbis:

)

- com o projeto basico da BR-060 ndo dava para comegar a obra;

- quando o depoente foi formalmente (oficio) perguntado pelo Diretor-Geral
do DER sobre a possibilidade de se emitir a instru¢do de servigo (ordem de inicio)
com fundamento apenas no projeto bdsico, o depoente, na oportunidade, respondeu
(por escrito) que ndo, pois era necessdario se fazer novos levantamentos de campo,
com base topogrdfica (o outro foi com base no SICAD) e desenvolver notas de
servigo especificas,

()

- ndo é habitual se usar o projeto bdsico para desenvolver obras, mas sim o
projeto de engenharia (o projeto executivo),

- 0 projeto basico serve para atender a casos especificos, notadamente
situagoes de necessidade de aproveitamento de rubrica or¢amentdria,

(-..) (grifos nossos)

27.3.1.Pode-se verificar que o proprio engenheiro responsavel da empresa
Strata ndo se demonstrou inclinado a possibilidade de se iniciar os servigos
utilizando-se apenas o Projeto Bdsico, que se mostrava insuficiente para tal.

27.3.2.Deve-se ressaltar que a licitagdo para o Projeto Executivo teve seu
resultado em 20/07/00 e seu objeto foi adjudicado em 09/08/00. Como o inicio das
obras se deu em 03/07/00, ou seja, mais de um més antes da adjudicacdo do Projeto
Executivo, percebe-se o retardamento na elaboragdo do citado projeto.
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27.4.Com base no exposto, rejeitamos as razdes de justificativa dos
responsaveis, que possibilitaram o inicio das obras sem o Projeto Executivo,
contrariando tanto aspectos técnicos quanto legais.

Da Modificagdo Projeto Basico/Executivo, sem Prévia Aprovacdo do DNER
- Infracdo do §1°, da Clausula 2 do Convénio n° 184/96-00 (item 4.c)

28.Alegam que, segundo o item 100 da instrugdo de f1.2635, volume principal,
as irregularidades concernentes as espessuras das camadas de base, sub-base e
refor¢o do sub-leito estariam saneadas.

28.1.Segundo os justificantes, estas alteragdes foram apresentadas pelo DER-
DF ao DNER, através da 1° Adequacdo de Projeto Sem Reflexo Financeiro
(documento anexo ao volume 18, fl. 83). Afirmam também que se outras alteragoes
ocorreram e o DNER ndo tomou conhecimento das mesmas, cabem justificativas
somente ao DER-DF.

Andlise das Justificativas:

29.Quanto a primeira alegagdo, o comentario realizado pela equipe de
auditoria diz respeito apenas ao saneamento referente ao superfaturamento dos
servigos realizados, e ndo quanto a regularidade do ato que determinou a mudanga
no Projeto, infragdo esta que consiste no objeto da presente audiéncia.

29.1.E oportuno citar aqui o texto do §1° da Clausula 2° do Convénio:

‘§1°- Na execugdo dos trabalhos objeto do presente Convénio, o DELEGADO
adotara e observard os Projetos Basico e/ou Executivo de Engenharia, elaborados
e aprovados pelo DNER, ndo podendo modificd-los sem prévia e expressa
aprovagdo do DNER.’ (grifo nosso)

29.2.Considerando-se que boa parte dos servicos foi executada de forma
distinta do projeto basico e sem projeto executivo, este na verdade, é visto como um
‘as built’, ou seja, representa os servigos executados. Desse modo, ndo ocorreu o
preévio processo de andlise e aprovagdo das alteragdes pelo DNER com relagdo ao
projeto até entdo formalmente valido para o contrato de execugdo da obra, em
afronta ao dispositivo do convénio, acima citado.

29.3.4 irregularidade teve causa, ao nosso ver, principalmente na omissao
do DER-DF, como delegado, a quem caberia encaminhar ao delegante, o DNER,
para avalia¢do e eventual aprovag¢do, os elementos necessdrios, tais como
relatorios, estudos técnicos e propostas de alteragcdo do projeto valido, fosse ele o
projeto bdsico fosse ele o projeto executivo.

29.4.Desse modo, considerando aqui uma visdo geral das irregularidades,
entendemos que a falha dos agentes do DNER é decorrente de falta de fiscalizagcdo
da execu¢do do contratos das obras, ndo sendo adequado tratd-la como outra
irregularidade, mas como conseqiiéncia da auséncia de fiscalizagdo ja tratada no
item anterior.

Da Falta de Observagdo do DER-DF a Adog¢do e Observagdo da Lei n°
8.666/93 - Infracdo a Clausula 2° do Convénio n° 184/96-00 (item 4.d)
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30.Alegam que esta infragdo refere-se apenas ao DER-DF, dizendo, ainda,
que ndo houve infragdo ao art. 67, da Lei 8.666/93.

Andlise das Justificativas:

31.De modo andlogo ao que foi visto no ponto anterior, concordamos que a
infragdo desta clausula ndo se aplica diretamente ao DNER, mas sim ao DER-DF,
conforme seu proprio teor. Também neste caso, verifica-se que a responsabilidade
esta relacionada a falta de fiscalizagdo que deu causa ao ocorrido, da mesma
maneira que foi exposto no item 29.4. Por essa razdo isentamos o responsavel em
tela da irregularidade a ele acometida.

Ubirajara Alves Abbud - Chefe do 12° DRF

Da Fiscalizagdo Deficiente - Infragdo do art. 67 da Lei 8.666/93 (item 4.a)

32.Primeiramente deve-se observar que algumas alegagdes ja apresentadas
anteriormente pelos Senhores Dauro José de Sa e Romerito Gongalves Valaddo,
nos itens 24 e seguintes, serdo novamente relatados porém nestes casos as andlises
respectivas serdo referidas as ja efetuadas anteriormente.

32.1.0 responsavel afirma no item 1 de suas alegacoes (fl. 191, volume 18)
que o questionamento relativo a pratica e/ou contribui¢do na realizag¢do de gestdo
antiecondémica, ferindo, conseqiientemente, o art. 67 da Lei 8.666/93 deve ser
‘fustigado’ por ndo encontrar amparo quanto a manifesta culpa e/ou culpa
concorrente para que tal fato ocorresse. Alega, no item 2, também de suas
Justificativas, que a competéncia cabe a autoridade hierarquicamente superior a
do suplicante, ‘ou seja, a competéncia para elidir tal falha seria da institui¢do via
de instancias superiores (...)’

32.1.1.4 fl. 193, volume 18, frisa a defini¢do de culpa no Cédigo Civil, no
artigo 159, alegando que o suplicante ‘ndo contribuiu ou omitiu para que houvesse
falha na fiscalizagdo da obra, ao contrario sensu, tomou todas as providéncias no
que concerne ao seu cumprimento ao dispositivo Licitatorio, ora questionado.’

32.1.2.Diz ndo estar afeto ao ato, citando art. 896 da Lei Material segundo
o qual, ‘A solidariedade passiva ndo se presume, resulta da lei ou da vontade das
partes.’

32.2.Cita, também, o Parecer n° 047/2000 de 17/10/2000, da Procuradoria
do 12° DRF, o qual evidencia os problemas de fiscaliza¢do das obras delegadas
pelo DNER, advindos do limitado e ndo renovado quadro de pessoal que se encontra
o orgdo.

32.2.1.Afirma que, para cumprir o dispositivo constante do art. 67, da Lei n°
8.666/93, ja havia tomado todas as providéncias, desde o ano 2000, conforme
Parecer n° 047/2000, de 17/10/2000, o qual foi submetido a aprovag¢do do Comité
de Gestdo Interna, em 30/03/2001, afirmando também que o assunto se encontra
em estudos pela Coordenagdo do Instituto de Pesquisas Rodoviarias em 09/04/2001.

32.2.2.Segue mencionando (fl.194, volume 18) que foram adotadas
providéncias, antes mesmo da celebragdo do contrato, para que adogdo de medidas
convenientes para solucionar o problema de caréncia de pessoal, conforme
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processos instaurados pelo orgdo de n° 5110002765/98-92 e 51220002161/98-
52, cujas copias sdo juntadas em sua defesa. Alega que a responsabilidade compete
a instituicdo como um todo.

32.2.3.Menciona o item 79.2 (fl. 262), o qual critica a Administra¢do quanto
ao municiamento de equipes de fiscaliza¢do. Também menciona a Decisdo TCU n°
1.093 - Plendrio que reconhece a caréncia de pessoal para fiscalizagdo no DNER.

32.3.Por fim, ressalta o item 79.4 da instrug¢do da equipe de auditoria (fl.
262, volume principal), o qual responsabiliza o DER-DF pela infra¢do a Lei n°
8.666/93.

Andlise das Justificativas:

33.Primeiramente, como ja exposto no item 25 e 25.1 retro, ndo concordamos
que o fato de o DNER (em extingdo) ndo estar oferecendo uma infra-estrutura
adequada de fiscalizacdo, devido a falta de pessoal e/ou a falta de recursos, é
motivo para excluir a responsabilidade dos técnicos responsaveis pelo encargo da
supervisdo/fiscalizagdo dos contratos estabelecidos pelo DNER.

33.1.0bviamente hd uma grande parcela de responsabilidade da direcdo
da Autarquia, o que pode ser verificado pelo voto do Relator, Exm° Ministro
Humberto Souto, no processo TC-325.331/97-9, ja mencionado nas razées de
Jjustificativas anteriores. Neste voto, o Relator concorda com a equipe técnica
quanto a infragdo ao termo de convénio firmado, alertando, conforme dito pela
equipe de auditoria, que tal situagdo ocorreu pela auséncia de estrutura da
Autarquia. O Relator ainda considera inadequada a aplicagdo de multa, propondo
determinar aquele orgdo que adote providéncias no sentido de dar cumprimento
efetivo a disposi¢do da citada clausula convenial. Através deste processo, de 1997,
pode ser demonstrada a inércia da autarquia que, pelo menos quando da ocorréncia
das irregularidades (aproximadamente 3 anos depois da decisdo), ndo havia
tomado providéncias a respeito das falhas de fiscalizagdo, principalmente para
obras delegadas.

33.2.Relativamente ao item 32.2 e subitens, concordamos que a
responsabilidade quanto a falta de estrutura de fiscalizagdo e acompanhamento
de obras em que se encontra o DNER como um todo esta além da competéncia do
12°DRE, porém, a Clausula 4“do Convénio estabelece que ‘os trabalhos executados
em decorréncia do presente Convénio serdo acompanhados e fiscalizados pelo 12°
DRF (...)". Este tema ja foi previamente abordado e analisado no item 25.3 e
respectivos subitens.

33.3.4 alegagdo de que, segundo a instru¢do da equipe de auditoria (fl.
262, volume principal), é responsabilizado (apenas) o DER-DF pela infracdo da
Lei n?8.666/93, ndo retira a responsabilidade das falhas na fiscalizacdo realizada
pelo 12°DRE, pois, embora ndo tenha sido mencionada a responsabilidade do
DNER pela equipe de auditoria na oportunidade, a propria Clausula 4¢ do
Convénio em questdo exige o acompanhamento e a fiscalizagdo pelo 12° DRF,
conforme item anterior.
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33.4.Desse modo, entendemos que o responsavel ndo logrou descaracterizar
a irregularidade nem suprimir sua responsabilidade.

Do Inicio das Obras sem Projeto Executivo Contratado - Infracdo do art. 7°,
81° da Lei 8.666/93 (item 4.b)

34.4 fl. 196, volume 18, afirma, na mesma linha de pensamento dos
Engenheiros Dauro José de Sa e Romerito Gongalves Valaddo, que o questionamento
é totalmente improcedente, uma vez que o DER-DF autorizou a realizagdo da
licitagdo do Projeto Executivo antes mesmo do inicio das obras na rodovia,
demonstrando a realizag¢do desse antes mesmo de qualquer execugdo dos servigos.

34.1.Transcreve o disposto no art. 7° pardagrafo 1° entendendo que a lei
permite o inicio da execugdo das obras e servigos apenas com o Projeto Basico.

Andlise das Justificativas:

35.0 fato de haver licitagdo anterior ao inicio das obras ndo implica que o
projeto executivo tenha sido pelo menos iniciado concomitantemente, conforme ja
abordado no item 27.3.2. A justificativa é a mesma analisada no item 27 e subitens,
sendo adotada aqui a mesma conclusdo.

35.1.Consideramos, entdo, que o responsavel, também aqui, ndo logrou
descaracterizar a irregularidade nem suprimir sua responsabilidade.

Da Modificagdo Projeto Basico/Executivo, sem Prévia Aprovacdo do DNER
- Infracdo do §1° da Clausula 2° do Convénio n° 184/96-00 (item 4.c) e Da Falta
de Observagdo do DER-DF a Adogdo e Observagdo da Lei n°8.666/93 - Infragdo a
Clausula 2° do Convénio n° 184/96-00 (item 4.d)

36.0s argumentos apresentados pelo justificante sdo muito semelhantes aos
Jja apresentados pelos Engenheiros Dauro José de Sa e Romerito Gongalves Valaddo,
anteriormente ja analisados, razdo pela qual adotamos a mesma andlise e conclusdo
contida nos itens 28 e 29 e seus subitens, para o ponto 4.c, e, nos itens 30 e 31, para
o ponto 4.d, rejeitando, por conseguinte, as razdes de justificativa.

Leonardo Marinho do Monte Silva - Chefe da Residéncia Regional de
Brasilia

37.Apresenta, inicialmente, as fls. 218/219 do volume 18, aspectos gerais
da Residéncia Regional 12/4, listando as rodovias federais sob sua jurisdigdo,
num total de 610 km. Segue alegando a impossibilidade de se proceder o
acompanhamento e fiscalizag¢do do convénio, em virtude de uma estrutura reduzida,
composta de 1 engenheiro, 6 agentes administrativos e 1 veiculo em condi¢des
precarias de utilizagdo.

37.1.0 Chefe da Residéncia afirma que ‘procurou-se analisar os itens de
servigo de maior relevancia, como qualidade e propriedades fisicas de materiais e
sua adequabilidade no emprego como camadas do pavimento, entre tantos outros’,
afirmando em seguida que a fiscalizagdo do DNER, impostas as restri¢oes citadas,
ndo poderia ser mais bem conduzida ou mais elaborada.

37.2.Termina seus argumentos sobre a fiscalizagdo das Obras do Convénio
n® 184/96-00 afirmando que a verificagdo consistiu da verificagdo e
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acompanhamento visual dos servigos, e exame da documenta¢do da obra. Alega,
também, que os documentos apresentados pelo DER-DF e pela empresa Strata
Engenharia Ltda. (Supervisora) se mostraram dentro dos padroes exigidos pelas
normas e especificagdes gerais do DNER, ressaltando que ‘sem pessoal e
equipamentos adequados para confirmar as informagoes neles constantes, restou-
me aceita-las como fidedignas.’

37.3.4 seguir serdo abordados os aspectos especificos das razées de
Justificativa apresentadas.

Da Fiscalizagdo Deficiente - Infracdo do art. 67 da Lei 8.666/93 (item 4.a)

38.Afirma (fl. 222) que houve algum equivoco na interpretacdo da Lei n°
8.666/93, quanto a afirmagdo de que foi infringido seu art. 67. Alega que houve
cumprimento integral deste artigo, visto o DER/DF ter decidido iniciar as obras
com fiscalizagdo direta, tendo nomeado para tal o Eng® Celso Roberto Machado
Pinto, enquanto os procedimentos para contratagdo de uma empresa para
supervisdo das obras estava em andamento.

Andlise das Justificativas:

39.Deve-se observar que o objeto da audiéncia é mais amplo que a mera
auséncia de contrata¢do de uma empresa supervisora pelo DER/DF. Ele busca
atingir a fragilidade da fiscalizagdo exercida tanto pelo DER/DF, quanto pelo
DNER, orgdo responsavel pelo bom andamento do Convénio, que também ndo
empenhou esforcos para a regular e efetiva fiscalizagdo das obras. Ndo acolhemos
as justificativas neste item, devido as evidéncias que comprovam a deficiéncia na
fiscalizagdo, e que ja foram abordadas no item 25.3 e subitens.

Do Inicio das Obras sem Projeto Executivo Contratado - Infragdo do art. 7°,
$1° da Lei 8.666/93 (item 4.b)

40.Afirma (fl. 223, volume 18) que houve equivoco quanto ao ndo
cumprimento do art. 7°da Lei n® 8.666/93, pois o projeto executivo, segundo a Lei,
pode ser desenvolvido concomitantemente com a execugdo das obras e servigos.

Andlise das Justificativas:

41.Este item ja foi abordado nas andlises de justificativa anteriores (vide
item 27 e subitens), razdo pela qual discordamos desta posi¢do, pois o Projeto
Executivo, como ja informado, teve seu inicio apos o inicio das obras, indo de
encontro a previsdo legal. Justificativas rejeitadas.

Da Modificacdo Projeto Basico/Executivo, sem Prévia Aprovag¢do do DNER
- Infracdo do §1°, da Clausula 2 do Convénio n° 184/96-00 (item 4.c)

42.Afirma que ndo compete ao Chefe da Residéncia aprovar modificacbes
do Projeto Bdsico ou Executivo, cabendo apenas a verificagdo da sua obediéncia
durante a execugdo.

Andlise das Justificativas:

43.Este assunto ja foi abordado anteriormente, razdo pela qual sugerimos a
observagdo da anadlise realizada no item 29 e seus subitens, de modo que, igualmente
fica descaracterizada a responsabilidade do agente em rela¢do a esse ponto.
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Da Falta de Observacdo do DER-DF a Adogcdo e Observacdo da Lei n°
8.666/93 - Infracdo a Clausula 2° do Convénio n° 184/96-00 (item 4.d)

44.Afirma, laconicamente, que é dever de todo cidaddo brasileiro o
cumprimento das leis em voga e, aos representantes de uma autarquia compete
zelar pela sua observagdo, afirmando in fine, acreditar ndo ter havido o
descumprimento da citada Lei.

Andlise das Justificativas:

45.Consideramos que esta clausula convenial ndo se aplica ao DNER, e sim
ao DER/DF, conforme ja analisado no item 31, retro. As infragdes a Lei cometidas
pelo DNER ja estdo caracterizadas nos outros itens da audiéncia, razdo pela qual
acolhemos as justificativas apresentadas.

Brasil Américo Louly Campos - Diretor-Geral DER/DF e

Celso Roberto Machado Pinto - Executor do Contrato

Da Fiscalizagdo Deficiente - Infragdo do art. 67 da Lei 8.666/93 (item 4.a)

46.Alegam, a fl. 264, volume 19, que o acompanhamento e a fiscalizag¢do da
execug¢do do contrato estavam afetos ao Eng® Celso Roberto Machado Pinto,
especialmente designado para tanto, conforme a Clausula Décima Segunda do
termo de Contrato de execug¢do da obra. Afirmam também, no item 2 de seus
argumentos, que o art. 67 ndo impde a contratagdo de terceiros.

Andlise das Justificativas:

47.Como ja mencionado, o objeto da audiéncia é mais amplo que a mera
auséncia de contratagdo de uma empresa supervisora pelo DER/DF. Ele busca
atingir a fragilidade da fiscaliza¢do exercida tanto pelo DER/DF, que designou
apenas um representante para o acompanhamento de uma obra de dimensdes tdo
grandes, quanto pelo DNER, orgdo responsavel pelo bom andamento do Convénio,
que também ndo empenhou esfor¢os para a regular e efetiva fiscaliza¢do das obras.

47.1.Cumpre registrar o longo espaco de tempo (praticamente trés meses)
transcorrido entre a contratagdo da execugdo da obra e a posterior contratagdo
da empresa supervisora da obra. Neste periodo foram procedidas 3 medigdes, sem
que houvesse empresa supervisora para fiscalizar a execugdo da obra e aferir a
medi¢do e a qualidade dos servigos. Apesar de o DER-DF possuir fiscal designado
para acompanhamento da execugdo da obra (o executor do contrato, que vem a
ser o Chefe de Gabinete do Diretor-Geral da Autarquia), até a contratagdo da
supervisora, ndo havia equipe de fiscalizagdo com os técnicos necessdrios ao bom
acompanhamento dos servigos.

47.2.Para se ter uma idéia da magnitude dos servicos envolvidos no trabalho
de fiscalizagdo, ressaltamos que compete a supervisora do contrato, dentre os
principais servi¢os enumerados no edital de licitacdo (TP 16/2000 — fls. 80/134 —
Anexo 4), dotar a fiscalizag¢do de suficientes, corretas e tempestivas informagoes
sobre as obras, particularmente nos seguintes aspectos:

- Qualidade dos servicos de campo, inclusive obediéncia ao projeto de
engenharia,
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- Quantitativos dos servigos executados para fins de elaboragdo das
medigoes,

- Prevengdo e mitigag¢do do impacto sobre o meio ambiente decorrente das
atividades construtivas e da implanta¢do do canteiro de obras;

- Desempenho da estrutura da construtora na execug¢do do contrato;

- Executar diretamente servigos de acompanhamento da execugdo de cada
etapa da obra, fiscalizando os servigos executados na pista, a exploragdo de jazidas
e a operagdo nas usinas,

- Executar servicos de acompanhamento da execuc¢do de ensaios
tecnologicos, de controle geométrico e verificacdo dos levantamentos feitos pela
Construtora para elaboracdo da medicdo;

- Acompanhar e, caso seja necessdrio, efetuar os servigos topograficos
necessarios a execugdo, controle geométrico e medigdes de todas as fases das
obras;

- Efetuar os servigos topogrdficos para elaboragdo das plantas que subsidiem
os processos de desapropriagdo.

47.3.As atribui¢oes da supervisora acima elencadas sdo, na verdade, tarefas
atinentes a fiscalizag¢do da obra, de responsabilidade primordial da Administragdo,
que, para tanto, deve se valer dos meios necessarios para cumprir esta tarefa. Fica
evidente, portanto, que apenas a designagdo de fiscal para acompanhar as obras,
sem municia-lo de equipe, é insuficiente para garantir o cumprimento das
respectivas tarefas face a sua importdncia e complexidade. Entendemos, portanto,
que o DER-DF infringiu o art. 67 da Lei n°8.666/93, que determina a Administragdo
manter fiscal especialmente designado para acompanhamento da execugdo da
obra.

47.4.A ocorréncia de prejuizos causados pela deficiéncia ocorrida na
fiscalizagdo, a exemplo de falhas nas medi¢des apontadas pelo Tribunal e
reconhecidas pela Comissdo Especial de Sindicdncia criada pelo GDF
(mencionados no item 25.3), poderia ter sido evitada se houvesse uma melhor
supervisdo dos servigos executados na obra.

47.5.Pelos motivos expostos, rejeitamos as razdes de justificativa
apresentadas pelos engenheiros do DER-DF.

Do Inicio das Obras sem Projeto Executivo Contratado - Infragdo do art. 7°,
$1° da Lei 8.666/93 (item 4.b)

48. Afirmam (fl.265, volume 19) que ao se firmar o contrato com respaldo em
um projeto bdsico, o projeto executivo podera ser desenvolvido concomitantemente
com a execu¢do das obras e servigos. Alegam, também, que o inicio dos servigos so
se deu apos a certificagdo de que os elementos disponiveis no projeto bdsico
permitiam a execugdo dos servigos sem prejuizo da qualidade, listando, na
seqiiéncia, uma série de documentos que, segundo os chamados em audiéncia,
demonstram esta preocupagdo.
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Andlise das Justificativas:

49.0s documentos que se encontram anexados as razoes de justificativas, as
f1s.278/295, volume 19, ilustram bem o atabalhoado desenrolar do inicio das obras
de adequag¢do da capacidade, melhoramento e restauragdo deste trecho de 31,5
km de extensdo da BR-060: primeiramente o Diretor-Geral da Autarquia Distrital
deu a instrugdo de servigo de n° 04/2000, de 08/05/2000, para o inicio das obras.
No dia 10/05/2000, apos a instrugdo de servigo inicial, o mesmo Diretor-Geral,
através do Oficio n° 323/2000-GDG/DER-DF (fl. 279, volume 19), questionou a
empresa responsavel pelo projeto bdsico se o mesmo e a respectiva nota de servigos
eram suficientes para o inicio dos servigcos previstos no contrato. Na seqiiéncia, em
18/05/2000, a empresa Strata, responsavel pelo projeto bdsico, através do
documento intitulado C.STR-044/00 (fl. 281, volume 19), afirmou, em resposta,
que as Notas de Servico relativas a terraplenagem e obras-de-arte correntes
apresentadas originalmente em apenso ao Projeto Bdsico desenvolvido ndo se
apresentavam cabalmente qualificadas para se processar, no campo 0s servi¢os
mencionados. Propds, entdo, para maior seguranga dos trabalhos, promover
estudos complementares e conclusivos capazes de permitir a execug¢do dos servicos,
prevendo um prazo de 30 dias consecutivos para a conclusdo e emissdo de novas
Notas de Servigo. Somente apos este comunicado, em 22/05/2000, o DER-DF tornou
sem efeito a instrugdo de servigo n° 040/2000, conforme se verifica no documento
04, em anexo, fl. 283, volume 19. Finalmente em 03/07/2000, foi dada uma nova
instrugdo de servigo (fl. 287, volume 19), apos a comunicag¢do da empresa Strata,
de que haviam sido realizadas as corre¢ées necessdarias nas Notas de Servigo (fl.
285, volume 19).

49.1.Sugere-se também a verificagdo do item 27 e respectivos subitens,
especialmente o item 27.3 o qual descreve o comentdrio do proprio engenheiro
responsavel pela empresa que elaborou o Projeto Bdsico, segundo o qual ndo
haveria condigdes de se iniciarem os servicos apenas com o Projeto Bdsico.

49.2.Por fim, ndo acolhemos a justificativa, devido, além das ocorréncias
descritas acima a infragdo ao §1° art.7° da Lei 8.666/93, o qual prescreve que o
Projeto Executivo pode, em cardter excepcional, ser desenvolvido
concomitantemente com a execugdo das obras e servigos e ndo apos seu inicio.

Da Modificacdo Projeto Basico/Executivo, sem Prévia Aprovacdo do DNER
- Infracdo do §1° da Cldausula 2 do Convénio n° 184/96-00 (item 4.c)

50.Afirmam inicialmente (fl. 266, volume 19) que a andlise do TCU esta
equivocada, ao se referir a projeto bdsico e/ou executivo que ndo poderiam ser
modificados sem prévia e expressa aprovagdo do contrato, alegando que este
entendimento é contrario a doutrina e a clareza da letra da lei.

50.1.Alegam que conforme o item 100 da instru¢do da equipe técnica do
TCU, a fl. 265, volume principal, as alteragdes introduzidas no projeto executivo
sdo admitidas como corretas.
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50.2.Quanto as alteragdes na terraplenagem, afirmam que estas foram
devidamente aprovadas pelo DNER quando da aprovag¢do da Adequagdo de
Planilha sem Reflexo Financeiro, documento que anexa as suas razoes de

Justificativa (f1.297, volume 19).

Andlise das Justificativas:

51.0 assunto ja foi discutido nos itens 29.1 e 29.2, retro, quando se considerou
que o §1°da Clausula 2 do Convénio n° 184/96-00 é muito claro ao prever que
‘Na execugdo dos trabalhos objeto do presente Convénio, o DELEGADO adotara
e observara os Projetos Bdasico e/ou Executivo de Engenharia, elaborados e
aprovados pelo DNER, ndo podendo modifica-los sem prévia e expressa aprovagdo
do DNER".

51.1.Conforme ja foi visto para os responsaveis anteriores, considerando-se
que boa parte dos servigos foi executada de forma distinta do projeto badsico e sem
projeto executivo, este na verdade, é visto como um ‘as built’, ou seja, representa os
servigos executados. Desse modo, ndo ocorreu o prévio processo de andlise e
aprovagdo das alteragdes pelo DNER com relagdo ao projeto até entdo formalmente
valido para o contrato de execugdo da obra, em afronta ao dispositivo do convénio,
citado no item anterior.

51.2.4 irregularidade teve causa, ao nosso ver, principalmente na omissao
do DER-DF, como delegado, a quem caberia encaminhar ao delegante, o DNER,
para avalia¢do e eventual aprovag¢do, os elementos necessdrios, tais como
relatorios, estudos técnicos e propostas de alteragcdo do projeto vdlido, fosse ele o
projeto bdsico fosse ele o projeto executivo.

51.3.Desta forma, o descumprimento desta Clausula, ocorreu por negligéncia
do DER-DF, a quem cabia, na qualidade de executor da obra, submeter ao delegante
(DNER) as eventuais mudangas no projeto para posterior andlise e aprovagdo ou
ndo.

51.4. Quanto as alegagées do item 50.1, o comentdrio realizado pela equipe
de auditoria diz respeito apenas ao saneamento referente ao superfaturamento dos
servicos realizados, e ndo quanto a regularidade do ato que determinou a mudanga
no Projeto, infragdo esta que consiste no objeto da presente audiéncia.

51.5.Diante dos fatos, ndo concordamos com as justificativas apresentadas
pelos responsaveis uma vez que ndo trouxeram aos autos provas que eximissem a
responsabilidade da autarquia distrital.

Da Falta de Observagcdo do DER-DF a Adogdo e Observacdo da Lei n°
8.666/93 - Infracdo a Clausula 2° do Convénio n° 184/96-00 (item 4.d)

52.Afirmam, laconicamente, que a imputagdo ndo merece prosperar, devido
as respostas e razbes apresentadas anteriormente.

Andlise das Justificativas:

53.Haja vista os responsdveis ndo terem obtido éxito em suas defesas
anteriores, especialmente quanto a infragdo do art. 7°, §1° da Lei 8.666/93,
abordado nos itens 48 e 49 destes autos e também quanto a infragdo do art. 67 do
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mesmo diploma legal, abordado no itens 46 e 47 retro, ndo concordamos com a
Justificativa dos responsaveis quanto a infragcdo da Cldausula 2 do Convénio em
questdo.

V —Proposta de encaminhamento

54.Diante do exposto, submetemos os autos a consideragdo superior
propondo que, em relagdo as irregularidades verificadas na execu¢do das obras
de duplicacdo/restaura¢do da BR 060/DF - trecho DF-divisa DF/GO, objeto do
Convénio PG 184/96, firmado entre o Departamento Nacional de Estradas de
Rodagem-DNER e o Departamento de Estradas de Rodagem do Distrito Federal-
DER/DEF, e objeto de citag¢do e audiéncia dos responsaveis:

I — sejam acolhidas as razoes de justificativa apresentadas pelos Srs. Dauro
José de Sa, Chefe Substituto do 12° DRF — DNER, Romerito Gongalves Valaddo,
Chefe do Servigo de Engenharia do 12° DRE, Ubirajara Alves Abbud, Chefe do 12°
DREF, Leonardo Marinho do Monte Silva, Chefe da Residéncia Regional de Brasilia-
DNER, quanto aos itens da Audiéncia abaixo citados:

¢) ndo atendimento ao disposto no §1°da Clausula 2° do Convénio 184/96-
00, que determina ao DER-DF a adog¢do e observagdo dos projetos basico e/ou
executivo de engenharia elaborados e aprovados pelo DNER, ndo podendo
modificda-los sem prévia e expressa aprovagcdo do DNER, conforme relatado nos
itens 100 e 101, as fls. 265/266, volume principal;

d) ndo atendimento ao disposto no caput da Clausula 2°do Convénio 184/96-
00, que determina ao DER-DF a adog¢do e observag¢do da disposi¢do da Lei
8.666/93, conforme relatado no item 79.4, fl. 262, volume principal;

1l — sejam rejeitadas as razdes de justificativa dos Srs. Dauro José de Sa,
Chefe Substituto do 12° DRF — DNER, Romerito Gongalves Valaddo, Chefe do
Servigco de Engenharia do 12° DRF, Ubirajara Alves Abbud, Chefe do 12° DRF,
Leonardo Marinho do Monte Silva, Chefe da Residéncia Regional de Brasilia-
DNER, quanto aos itens da Audiéncia abaixo, para, com base nos art. 43, paragrafo
unico, da Lei n° 8.443/92, aplicar-lhes a multa prevista no art. 58, inciso III, do
mesmo diploma legal:

a) fiscalizag¢do deficiente nas obras de duplicag¢do da rodovia BR-060, trecho
DF - entroncamento da DF-180/divisa DF/GO, infringindo o art. 67 da Lei 8.666/93,
em razdo de atraso na contratagdo de supervisora, o que ocorreu somente 3 meses
apos iniciados os servi¢os de campo, ocasionando os prejuizos ora levantados,
assim como outros danos que ndo puderam ser quantificados, conforme explanado
nos itens 79 e seus subitens, as fls. 261/262, volume principal;

b) inicio das obras sem projeto executivo contratado, e, portanto, sem
qualquer etapa deste concluida que permitisse o inicio dos servigos, em desacordo
como art. 7°, §1° da Lei 8.666/93, conforme relatado nos itens 87 e 87.1, a fl. 263,
volume principal;

11l — sejam rejeitadas as razées de justificativa dos Srs. Brasil Américo Louly
Campos - Diretor-Geral DER/DF, e Celso Roberto Machado Pinto - Executor do
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Contrato pelo DER/DF, para os itens ‘a’, ‘b’, ‘c’e ‘d’da Audiéncia, citados nos
subitens I e Il acima;

1V — sejam rejeitadas as alegagdes de defesa dos Srs. Brasil Américo Louly
Campos, Celso Roberto Machado Pinto, Militdo da Silva Bastos Junior, Fauzi
Nacfur Junior e Lauro de Oliveira, todos agentes do DER/DF, bem como da
Construtora Torc e da Construtora Premenge, quanto aos débitos de RS 488.894,68
(correspondente ao débito inicial de R$ 499.483,67 reduzido do valor de
R310.588,99 relativo a diferenca no cdlculo da compactagdo, conforme visto no
subitem 18.6.2) oriundo da medi¢do a maior dos servigos referentes ao aterro
executado, e de R$ 386.496,86, oriundo da distribuicdo de massa indevidamente
medida na execugdo das obras em referéncia, cientificando-os, nos termos do
disposto no art. 12, § 1° e 22, paragrafo unico, da Lei n° 8.443/92, para que em
novo e improrrogavel prazo de 15 (quinze) dias, a contar da ciéncia, para que
comprovem, perante este Tribunal: (a) o recolhimento aos cofres do DNER da
quantia total atualizada monetariamente e acrescida de juros de mora, calculados
desde 16.11.2000, data da 4° Medicdo dos servigos, ou, alternativamente, (b) o
estorno das faturas ja emitidas e ainda ndo pagas, da quantia original, antes de
qualquer reajuste dos valores a serem pagos.

V — com base nos arts. 16, inciso Ill, e 19 da Lei n°8.443/92, c/c art. 3° da
Decisdo Normativa TCU n°35/2000, sejam as presentes contas julgadas irregulares,
considerando-se a constatacdo das irregularidades indicadas nos itens Il e IV
acima, aplicando-se aos responsaveis listados no item IV acima a multa prevista
no art. 57 da Lei n° 8.443/92, e fixando o prazo de 15 (quinze) dias, a contar da
notificagdo, para que comprovem, perante este Tribunal, nos termos do art. 165,
inciso IlI, alinea a, do Regimento Interno, o recolhimento da divida aos cofres do
Tesouro Nacional, acrescida de corre¢do monetdaria calculada a partir do dia
seguinte ao término do prazo ora fixado até a data do recolhimento, na forma da
legislacdo em vigor,

VI - nos termos do art. 28, inciso II, da Lei n° 8.443/92, seja autorizado,
desde logo, a cobranca judicial do débito e da multa aplicados, caso ndo atendida
a notificagdo.”

O Ministério Publico manifesta-se nos seguintes termos (fls. 432/4):

“(..).

A 1*SECEX/TCU analisou as alegacoes de defesa e as razdes de justificativas,
com a largueza e profundidade peculiar, abordando todos os aspectos que deveriam
ser analisados, tudo de acordo com as normas regulamentares pertinentes e com os
termos do Convénio, conforme demonstram varias folhas dos autos.

A previsdo e responsabilidade pela fiscalizagdo e supervisdo dos trabalhos
estavam consubstanciadas em clausulas do Convénio, e ndo foram cumpridas
validamente, seja por deficiéncia, seja por insuficiéncia, como sobejamente mostram
os autos, caracterizando-se ilicitos obrigacionais.
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Ad argumentandum, mesmo abstraindo-se dos termos do Convénio, uma
obra dessa magnitude demanda efetiva fiscaliza¢do dos servigos prestados pela
contratada, principalmente quando ndo se tem projeto executivo.

Por isto, os exercentes de cargos publicos ou fungdes publicas que tinham
as atribuicées correlatas, contrariaram frontalmente as disposi¢oes da Lei n°
8.666/93 e as condicbes conveniadas, sem que apresentassem quaisquer excludentes
de justificativas da ilicitude.

Quanto as irregularidades descritas nos itens ‘c’ e ‘d’ da audiéncia, também
relativa aos atos ilegais e ao descumprimento das condi¢bes do Convénio, ndo
alcangam os gestores do DNER, que ndo foram consultados quanto a alteragdes no
projeto executivo, diferentemente das pessoas vinculadas ao DER/DF, conforme
observou a Unidade Técnica.

Sobre as medicoes e os estudos realizados pelo 11° Batalhdo de Engenharia
e Construgcdo — 11° BECnst, em cumprimento a r. Decisdo n° 299/2001, proferida
pelo E. TCU, em sessdo plenaria, devem ser tidos como apropriados nas
circunstancias em que foram realizados, alids, cotejando as etapas e o detalhamento
dos trabalhos com as conclusées, é estreme de duvidas qualquer objurgac¢do
valorativa, independentemente da habilitacdo e capacidade do pessoal envolvido.

Ademais, os trabalhos de medicdo foram acompanhados por quem de direito
e técnicos do E. TCU, sendo inoportuno qualquer questionamento superveniente
sobre a metodologia utilizada na medi¢do do volume de aterro, principalmente
quando se trata apenas de discussdo sobre o método, sem apresentagdo de dados
concretos.

Quer dizer, ndo foram apresentadas outras medicdes, utilizando-se diferentes
meétodos, que resultassem valores diversos dos encontrados pelo 11° BECnst.

Tudo isso se agrava com a adogdo de se ‘utilizar as dreas de empréstimos ou
locais de bota-fora mais distantes, se existem caixas de empréstimo situadas ao
longo de todo o trecho, e que estavam liberadas.’ (fl. 408).

Nesse aspecto, a alegagdo de que ‘a liberagdo das caixas de empréstimo e
locais de bota-fora dependia de intensas negociagbes com os proprietdarios das
areas particulares’(fl. 406), além de confirmar a falta de economicidade,
caracteriza-se em mais uma falta de planejamento.

A alegagdo de que as normas do DNER estabelecem que os volumes
transportados deveriam ser calculados com base na medi¢do dos cortes e dos
empreéstimos, visando desacreditar a medig¢do efetuada com base nas se¢oes
primitivas do corpo de aterro, confronta-se com o método utilizado pela executante
para cobranga dos servigos, aceito pelo DER/DF e pelo proprio DNER para
confirmar os valores medidos.

A Unidade Técnica ressaltou que os fatores imprevistos, alegados na defesa,
ndo justificam a alteragdo na distribuicdo de ‘massas’, e consequentemente, no
custo desse servico, porque foram previstos na composi¢do dos custos unitarios,
tanto do projeto basico, como da proposta da empresa executante.
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E, além da distribui¢do de ‘massa’ supostamente executada ser bem diferente
da constante do Projeto Bdsico, ndo houve qualquer registro de sua alteragdo em
diario de obra.

Verifica-se nos presentes autos que a finalidade do presente processo de
Tomada de Contas Especial foi atingida, porque se encontra apurado o dano e
foram identificados os responsaveis.

Portanto, ha completa interacdo entre os fatos verificados pela Auditoria,
que geraram danos ao Erario, e os termos conveniados e disposi¢des legais, razdo
pela qual sdo cabiveis as san¢des apresentadas pela Unidade Técnica, com base
na Lei Orgdnica do Tribunal de Contas da Unido.

Pelo exposto, este representante do Ministério Publico junto ao E. TCU nada
tem a acrescentar a proposta constante da instrugdo técnica (fls. 426 a 428).”

E o relatorio.

VOTO

Os trabalhos de fiscalizagdo das obras de duplicacio e restauragdo da BR-060,
no trecho compreendido entre o entroncamento da DF-180 ¢ a divisa DF/GO, foram
realizados, inicialmente, como parte do Plano Especial para Levantamentos de
Auditoria em Obras Publicas, aprovado pela Decisdo 440/2000-Plenario, encaminhado
a Comissdo Mista de Planos, Or¢camentos Publicos e Fiscalizagdo do Congresso
Nacional, para subsidiar a elaborac@o da lei or¢amentaria de 2001 (Decisdo 790/2000-
Plenario).

A fiscalizagdo encontrou, todavia, sérios indicios de irregularidades, razdo
pela qual deliberou, o Tribunal de Contas da Unido, pela continuidade e
aprofundamento dos levantamentos, a fim de verificar, efetivamente, o que estava de
fato a ocorrer nas contratagdes e na execugdo dos trabalhos.

A obra foi delegada ao DER-DF, por meio do Convénio PG 184/96, firmado com
0 DNER, sendo 90% dos recursos originarios do Governo Federal e os 10% restantes
do GDF. O DER-DF, por sua vez, contratou, mediante a Concorréncia 31/99R-DF, o
consoércio Premenge/Torc (Contrato 53/2000, de 8.5.2000), para a execugdo das obras,
iniciadas em 3.7.2000.

Uma das questdes mais importantes do processo, suscitada inicialmente no
relatorio da auditoria, refere-se as irregularidades identificadas nas trés primeiras
medig¢des, realizadas e atestadas pelo DER/DF ¢ DNER, que estariam a comprovar o
superfaturamento dos servi¢cos medidos de terraplenagem, mais especificamente a
movimentagdo de terra (aterros) e a distribui¢do das massas.

Na oportunidade em que a equipe de auditoria do TCU questionou as
irregularidades, o DER-DF apresentou in continenti a 4* medi¢ao, em substitui¢do as
medig¢des anteriores, elaborada ja com a participagdo da empresa contratada para
supervisionar a obra. Essa nova medigdo, totalmente discrepante das anteriores,
quanto aos valores dos itens componentes da medi¢do, apresentou, curiosamente,
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totais parciais idénticos. Em razio disso, o DER-DF considerou que ndo houve
prejuizo, uma vez que os quantitativos globais eram iguais aos das primeiras medigdes.

O DNER, por sua vez, responsavel pela aprovacdo das primeiras medicdes,
manifestou-se a época, de forma laconica, sem maior andlise, sobre os problemas
identificados pela equipe de auditoria, afirmando simples e peremptoriamente que os
quantitativos apresentados na 4* medicdo eram compativeis com 0s Servigos
realizados.

Apds examinar as manifestacdes do DER-DF e do DNER, a equipe de auditoria
considerou que a nova medi¢o e respectivas explicacdes comprovaram as graves
inconsisténcias e os erros apontados nas tr€s primeiras medigdes. Segundo a equipe
de auditoria, ao apresentar os mesmos valores finais na 4* medi¢o, a nova distribuicao
de parcelas, apresentada pelo DER-DF, resultando em soma de valor idéntico ao das
medic¢des anteriores, visava simplesmente a preservar o valor ja medido e fazer, dessa
forma, perdurarem os precos superfaturados. Restaram, portanto, factualmente
comprovadas as graves irregularidades que deram origem ao faturamento a maior nas
medicdes ja realizadas.

Com vistas a dirimir a questdo atinente aos reais quantitativos de servigos de
terraplenagem e de movimentagao de massas executados, esta Corte determinou ao
DNER que refizesse a medigao de todos os servigos executados até aquele momento,
por meio de levantamento detalhado e completo, com a elaborac@o, ao final, de relatorio,
com parecer, sobre cada servico medido na 4* medig@o apresentada pelo DER-DF,
descontando-se os valores pagos a maior nas medi¢des ja faturadas (Decisdo
1.093/2000 — Plenario).

De igual forma, deliberou o Plenario a imediata suspensdo, a época, de qualquer
transferéncia de recursos ao DER-DF, para execucdo das obras, até que esta Corte
aprovasse as novas medi¢des realizadas pelo DNER. Essa medida, de carater
preventivo, visava a resguardar os cofres publicos federais de vultosos prejuizos,
uma vez que nas obras estavam sendo sistematicamente comprovados faturamentos
amaior.

O Congresso Nacional, a par da gravidade dos problemas, editou a Lei 10.051,
de 14.11.2000 (DOU de 16.11.2000), que, no art. 4°, vedou “ao Poder Executivo a
execug¢do org¢amentaria da dotagdo comnsignada no subtitulo
26.782.0237.5730.0004 — Adequagdo de Trechos Rodovidrios no Corredor
Araguaia-Tocantins — BR-060/DF — Adequagdo do Trecho Distrito Federal — Divisa
DF/GO, até deliberagdo em contrario da Comissdo Mista prevista no art. 166, § 1°,
da Constituigdo Federal, e do Congresso Nacional”.

Outra importante questfio, apontada no relatorio da auditoria, diz respeito a
irregularidades e indicios identificados nas licitagdes do projeto basico, projeto
executivo e supervisdo da obra de duplicacdo e restauracdo da BR-060/DF. As
licitagdes do projeto basico, projeto executivo e supervisdo da execucdo das obras
foram realizadas pelo DER-DF e correram as expensas dos recursos do GDF.
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Como néo foi possivel firmar, naquela fase, opinido conclusiva e definitiva
sobre as irregularidades e indicios apurados pela equipe de auditoria, foi acolhida a
sugestdo da 1 Secex, para que fosse encaminhado, a partir de entdo, copia do inteiro
teor do presente processo ao Tribunal de Contas do Distrito Federal, ao Ministério
Publico do Distrito Federal e Territorios e ainda ao Ministério Publico Federal, para
apuragdo dos fatos em suas respectivas esferas de competéncia. Essa questio ficou
de ser retomada neste processo, caso surgisse qualquer fato novo eventualmente
apurado pelo TCDF, MPDF ou MPF, ou ainda por unidade técnica deste Tribunal
neste ou em outro processo de fiscalizago.

Com esses objetivos, o Tribunal adotou a Decisdo 1.093/2000 — TCU — Plenario,
por meio da qual determinou diversas providéncias, a saber (fls. 90/1):

“8.1. nos termos do art. 71, inciso IX, da Constitui¢do Federal e do art. 45 da
Lei 8.443/92, c/c o art. 195 do Regimento Interno, fixar o prazo de 30 (trinta) dias,
contados da ciéncia, para que o Diretor-Geral do Departamento Nacional de Estradas
de Rodagem — DNER adote as providéncias a seguir determinadas para o exato
cumprimento do disposto no caput do art. 63 e §§ 1° e 2°, da Lei 4.320/64:

8.1.1. refaca a medig¢do de todos os servigos executados, até o momento, nas
obras de duplicac¢do e restauragdo da BR-060/DF; objeto do Convénio PG 184/96,
celebrado com o DER-DF, por meio de levantamento detalhado e completo,
elaborando, ao final, relatorio com parecer sobre cada servico medido na 4°
Medic¢do apresentada pelo DER-DF e descontando os valores pagos a maior, que
vierem a ser encontrados, das medicdes ja faturadas;

8.1.2. encaminhe a este Tribunal, o relatorio, acompanhado das medic¢oes
refeitas e de parecer sobre cada servico, apurado na 4° Medicdo, apresentada pelo
DER-DE, objeto da determinagdo do subitem 8.1.1., bem como noticie acerca do
desconto dos valores pagos a maior, e eventuais medidas complementares adotadas;

8.2. determinar, cautelarmente, com fulcro no art. 45 da Lei 8.443/92 c/c o
art. 21 da Resolu¢do TCU 36/95, que o Departamento Nacional de Estradas de
Rodagem — DNER suspenda, imediatamente, qualquer transferéncia de recursos
ao DER-DF para execugdo das obras de duplicagdo e restauragdo da BR 060, no
trecho entre o entroncamento com a DF 180 e a divisa DF/GO, até que este Tribunal
aprove as novas medi¢des a serem realizadas pelo DNER;

8.3. alertar o Diretor-Geral do DNER que o descumprimento das medidas
determinadas nos itens anteriores, a inconsisténcia da medi¢do a ser refeita ou a
omissdo na adogdo das providéncias cabiveis resultard na conversdo deste processo
em tomada de contas especial, para responsabilizagcdo pessoal solidaria dos
envolvidos, com vistas ao ressarcimento das importdncias pagas indevidamente,
além das conseqiiéncias estabelecidas no rito processual do art. 45 da Lei 8.443/92;

8.4. determinar a Secex competente que promova minudente
acompanhamento de todos os trdmites da execu¢do das obras em questdo,
informando ao Relator quaisquer altera¢do existentes na situagdo de fato;
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8.5. encaminhar, desde logo, copia do presente processo e desta Decisdo,
acompanhada do Relatorio e Voto que a fundamentam, ao Tribunal de Contas do
Distrito Federal, ao Ministério Publico do Distrito Federal e Territorios e ao
Ministério Publico Federal, para apuragdo dos fatos em suas respectivas esferas
de competéncia, relativamente as irregularidades e indicios de irregularidades
identificadas nas licitagdes do projeto basico, projeto executivo, supervisdo e
execug¢do da obra de duplica¢do e restaura¢do da BR 060/DF realizadas pelo
DER-DF;

8.6. encaminhar copia da presente Decisdo, acompanhada do Relatério e Voto
que a fundamentam, ao Presidente do Congresso Nacional, da Camara dos Deputados,
ao Chefe do Gabinete Civil da Presidéncia da Reptiblica, a Comissdo Mista de Planos,
Orcamentos Publicos e Fiscalizagdo do Congresso Nacional e ao Ministro dos
Transportes.”

Em cumprimento ao subitem 8.1.1, o DNER encaminhou o Relatoério Final da
Comissdo instaurada para refazer a medi¢do dos servigos. O Governo do Distrito
Federal também encaminhou cdpia do relatdrio elaborado por Comissdo Especial,
constituida mediante o Decreto 21.826/2000, com vistas a apurar as irregularidades
apontadas por este Tribunal.

Analisados os relatdrios, verificaram-se divergéncias consistentes, referentes
as cotas primitivas dos terrenos, adotadas nos relatérios formulados pelas comissoes
e as adotados pela equipe de auditoria da 1* Secex. Fundamentalmente, o DER-DF e
a Comissao Especial do GDF atribuiram as diferencgas ao fato de que, no levantamento
topografico, realizado pelo TCU, no foram levadas em consideragdo as segdes
primitivas do terreno natural, razdo pela qual teriam ocorrido as diferengas entre o
volume calculado pelo TCU e o volume medido pelo DER-DF.

A medic¢do do DNER confirmou os volumes de terraplenagem medidos pelo
DER-DF. Entretanto, a medicdo feita pelo DNER nada acrescentou aos autos, dado
que o DNER utilizou exatamente os mesmos dados das se¢des primitivas do terreno
natural, fornecidos pelo proprio DER-DF, de modo que, partindo dos mesmos dados
iniciais sobre as cotas do terreno, a medi¢do tinha mesmo de apresentar exata e
matematicamente o mesmo resultado, como mera expressdo de idéntica operacdo
algébrica.

Para que ndo restasse duvida sobre a existéncia e a extensdo do
superfaturamento verificado na obra, necessaria a adog¢do de medida saneadora, no
sentido de certificar as reais cotas do terreno natural (se¢des primitivas). Para tanto,
o Plenario do Tribunal de Contas adotou a Decisdo 299/2001-TCU (fl. 182), que, com
fulcro no art. 101 da Lei 8.443/92, requisitou ao Comando do Exército Brasileiro a
prestagdo de servigos técnicos especializados para execucdo de sondagens, ensaio
de materiais e topografia na obra em questéo, tendo em vista sua larga experiéncia em
trabalhos dessa especificidade e complexidade.

Em atendimento, o Comando do Exército mobilizou o 11° Batalhdo de Engenharia
e Construg@o — BECnst, localizado em Araguari/MG, cujos relatérios dos trabalhos
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de campo e ensaios laboratoriais elaborados foram autuados nos volumes 15 e 16
anexos.

Os dados encaminhados pelo 11° BECnst comprovaram o faturamento a maior
na medi¢ao dos servigos de terraplenagem, originarios de diferengas expressivas nas
alturas de aterro e na distribui¢do de massas.

Em razio dessa expressa verificagdo, o Tribunal adotou a Decisdo 858/2001-
TCU — Plenario (fl. 235) que decidiu, entre outras medidas, converter o processo em
Tomada de Contas Especial, para a quantificagdo dos danos e identificacdo dos
responsaveis, nos termos do art. 47 da Lei 8.443/92.

Do confronto dos relatorios apresentados pelo DER-DF e pela comissdo do
Governo do Distrito Federal, com os dados da unidade técnica e do relatorio do
Exército, apurou-se a existéncia de dano ao Erario, no valor de R$ 885.980,53
(oitocentos e oitenta e cinco mil e novecentos e oitenta reais e cinqlienta e trés
centavos), decorrentes do superfaturamento nos servigos de terraplenagem,
desdobrados da seguinte forma: R$ 499.483,67 (quatrocentos e noventa e nove mil,
quatrocentos e oitenta e trés reais e sessenta e sete centavos), correspondentes a
medi¢cao a maior dos aterros executados, e R$ 386.496,86 (trezentos e oitenta e seis mil
e quatrocentos e noventa e seis reais e oitenta e seis centavos), referentes a
distribui¢do de massa medida de forma antiecondmica e nfo justificada.

Ressalto que os valores foram calculados, de acordo com os parametros
técnicos adotados pela 1* Secex na instrucdo fls. 250/7, da forma o mais conservadora
possivel.

Em sintese, o calculo do valor medido a maior consistiu na diferenga entre o
valor total de terraplenagem, apurado na 4* medi¢do, deduzidos os servigos de
desmatamento, e o total geral de terraplenagem, calculado apds os ajustes necessarios,
de acordo com os dados a seguir especificados:

Total da terraplenagem medido na 4° medicéo (a): R$ 5.582.961,38

Desmatamento, destoc. e limpeza de areas ¢/ arvore de didmetro até 0,15m (b):
R$(112.200,00)

Carga, transporte e estocagem de material de desmatamento e limpeza (C):
R$ (163.457,00)

Total medido na 4* medigéo ajustado (d) = (a) — (b) —(C): R$ 5.307.304,38

Valor calculado para Terraplenagem apds ajustes (e): R$ 4.421.323,85

Valor do dano ao Erario (d) — (e): R$ 885.980,53

Foram arrolados os responséaveis que omissiva ou comissivamente concorreram
para o dano ao Erario, a saber: o Diretor-Geral do DER-DF, Brasil Américo Louly
Campos; os integrantes da comissdo de servidores do DER-DF responsaveis pela
atestacdo das medigdes: Celso Roberto Machado Pinto, Chefe de Gabinete do Diretor-
Geral do DER-DF e executor do contrato; Militdo da Silva Bastos Junior, Diretor de
Obras do DER-DF; Lauro de Oliveira, Gerente de Conservagdo do 1° Distrito
Rodoviario do DER-DF; Fauzi Nacfur Junior, Chefe do 5° Distrito Rodoviario do DER-
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DF; Pedro Paulo Cordeiro Carapito, Gerente de Controle da Coplan do DER-DF; a
Construtora Premenge Engenharia Ltda., representada por Francisco José de Moura
Filho, e a Construtora Torc-Terraplenagem, Obras Rodoviarias e Construgdes Ltda.,
representada por Jos€¢ Américo Miari.

Nos oficios de citagdo, constou a alternativa para que os responsaveis
recolhessem o débito atualizado monetariamente, acrescido de juros de mora, a contar
de outubro de 2000, ou fosse feito o abatimento do débito das faturas ja apresentadas
pelas construtoras, cujos pagamentos encontram-se retidos, para deduzir o referido
valor do débito.

O contrato em questdo apresenta a peculiaridade de existirem faturas retidas
pela ndo-transferéncia de recursos do DNER ao DER-DF, em virtude das irregularidades
apontadas pelo Tribunal que, mediante a Decisdo 1.093/2000- Plenario, recomendou
ao Congresso Nacional suspender, cautelarmente, o repasse de recursos para a obra,
até que sanadas as irregularidades. Em vista disso, o DNER reteve o repasse dos
recursos para o pagamento das faturas relativas a 4* medic@o do contrato, aguardando
o pronunciamento conclusivo deste Tribunal.

Em atendimento as citagdes, os responsaveis e os representantes legais das
empresas construtoras apresentaram alegagdes de defesa, as quais foram analisadas
pela 1? Secex, na instrugo transcrita no Relatério. Embora encaminhadas em separado,
as alegacdes de defesa trouxeram, na esséncia, 0s mesmos argumentos de contestago
e, por essa razdo, foram analisadas em conjunto.

A manifestac@o da 1* Secex, endossada pelo Ministério Publico, demonstra,
de forma inequivoca, que devem ser rejeitadas as alegacdes de defesa apresentadas
pelos diversos responsaveis e pelas empresas Construtora Premenge Engenharia
Ltda. e Construtora Torc — Terraplenagem, Obras Rodoviarias e Construgdes Ltda.
As defesas ndo trouxeram aos autos elementos materiais comprobatorios da correcéo
dos valores medidos a maior nos servigos de terraplenagem, em contraposi¢do as
provas contidas nos autos.

No tocante aos volumes de aterro, medidos a maior, as divergéncias apontadas
pela defesa, quanto aos métodos e critérios adotados pela unidade técnica para as
medi¢des, com vistas a apuragdo do valor do dano ao Erario, sdo frageis e
inconsistentes, entrando em contradi¢gdo com outros pronuciamentos feitos pelos
proprios responsaveis, em outros momentos nos autos.

A 1% Secex refutou todas as impugnag¢des langadas contra a metodologia de
quantificag@o do sobrefaturamento, com fundamento em elementos materiais obtidos
em levantamentos realizados no proprio local da obra.

Ademais, friso o fato de que considero extensivos e altamente criteriosos os
estudos realizados pelo 11° Batalhdo de Engenharia e Construgido, em cumprimento
a Decisf0 299/2001-TCU — Plenario, que “... devem ser tidos como apropriados nas
circunstancias em que foram realizados, alids, cotejando as etapas e o detalhamento
dos trabalhos com as conclusdes, é estreme de duvidas qualquer objurgac¢do
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valorativa, independentemente da habilita¢do e capacidade do pessoal envolvido”,
conforme adequadamente salientou o Ministério Piblico em sua manifestagao.

Saliento que, posteriormente a pericia, foi juntado aos autos o documento fls.
79/82, do volume 19, mediante o qual pretenderia, o Tenente-Coronel Caio Marcelo
de Meneses Dias, um dos responsaveis pela execucdo dos servigos pelo Exército,
desqualificar o resultado do trabalho realizado pela equipe do proprio Exército, depois
de aferidos os resultados comprobatorios de superfaturamento.

Todos os trabalhos relativos a pericia foram executados em consonancia com
ametodologia aprovada em reunides técnicas do TCU, conjuntamente com o Exército,
nas quais estava presente o proprio Tenente-Coronel Caio, razéo por que ndo outorgo
valia as suas ponderagdes.

Esclarego, também, que, logo apds a formalizagio da solicitag@o de pericia ao
Exército, foram mantidos freqiientes contatos entre a 1* Secex e o Departamento de
Engenharia e Construg¢ao do Exército, com sucessivas reunides de trabalho e visitas
ao trecho das obras, para explicar os objetivos dos trabalhos, na forma da instrugéo
técnica fls. 164/70.

O Exército deslocou equipe técnica do 11° BECnst, chefiada por Tenente
Engenheiro, para realizar os levantamentos de campo e servicos técnicos de escritorio
necessarios a afericdo das se¢des primitivas do terreno natural. Ao TCU coube definir
as sessdes onde deveriam ser executadas as sondagens, bem como o numero de
furos por secgdo.

Todos os trabalhos de pericia foram devidamente acompanhado por
engenheiros da Secretaria do TCU, os quais verificaram, no proprio local das obras,
a adequacdo dos procedimentos e das conclusdes do 11° BECnst, cujos termos
foram seguidos, conforme verificado pelo proprio Tenente Coronel, sempre presente
na Secretaria do Tribunal e, em varias oportunidades, manifestando, segundo a Secex,
preocupagio com o relacionamento entre o DNER e o Exército, em razdo da expressiva
discrepancia das medigdes encontrada pelo trabalho do 11° CECnst. Analisando,
assim, todos os dados, tenho em alta conta a lisura e correcdo dos trabalhos do 11°
BECnst e o adoto como razao de decidir.

Os resultados dos levantamentos estdo consubstanciados em relatdrio de
apoio técnico elaborado pelo 11° BECnst , assinado pelo chefe da se¢io técnica de
engenharia, Major Engenheiro Eduardo Monteiro Nunes.

Ainda com relag@o ao novo parecer, posteriormente enviado ao TCU, apds a
citacdo, na TCE, de todos os responsaveis, autodenominado “conclusivo”, emitido
por comissdo constituida pelos engenheiros Cel. José Ricardo Kummel e TC Caio
Marcelo de Meneses Dias, atendendo solicitagdo do Ministério dos Transportes,
causa surpresa a conclusdo de que os critérios utilizados na defini¢cdo do terreno
natural, entdo especificamente comprovados no precedente parecer do Exército, ndo
seriam agora os mais adequados e, portanto, os resultados das sondagens ndo
apresentariam grau de confianca capaz de definir a posi¢cdo do terreno natural.
Posteriormente ao resultado da pericia, este parecer critica os critérios previa e
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exaustivamente discutidos e utilizados para a defini¢do do terreno natural,
contestando os levantamentos e conclusdes do relatdrio de apoio técnico, elaborado
pelo proprio Exército, com a presenga dos proprios signatarios.

Como bem salientou a unidade técnica, pelo notério conhecimento e larga
experiéncia de seus técnicos, sem falar de seu elevado senso de responsabilidade, o
Exército teria alertado o Tribunal, j& nas preliminares reunides de trabalho e visitas ao
local das obras, sobre as dificuldades eventualmente existentes, para que fossem
devidamente ajustada a metodologia dos trabalhos, a fim de atingir os objetivos
pretendidos.

O objetivo da pericia de aferir as cotas primitivas do terreno natural esta
definido de forma clara, tanto na Decisao Plenaria 299/2001, como na instrucio fls.
164/170, as quais o Exército teve pleno acesso. Além disso, este objetivo foi também
transmitido em inumeras reunides e visitas ao local que antecederam os servigos de
campo.

Entretanto, o TC Meneses Dias, que comp0s a comissdo responsavel pela
elaboragio do segundo parecer, contrario ao primeiro, atribui ao Subtenente Marcelo
de Oliveira (fls. 81 do volume 19) a origem das informagdes acerca da execugio dos
servigos, quando, na verdade, o proprio TC Meneses Dias foi o responsavel pelo
acompanhamento dos trabalhos de campo, fazendo varias visitas a obra e participando
ativa e pessoalmente de todas as reunides de trabalho preliminares, vale dizer, segundo
informagdes da Secex, o proprio TC Meneses Dias teve acesso direto a todas as
informagdes acerca da metodologia de execugdo dos trabalhos, desde seu inicio, e
com elas concordou.

Nao admito, portanto, a alegacido dos responsaveis (fls. 5 do volume 19) de
que a identificag@o do terreno foi realizada por sondador, o qual néo teria qualificago
técnica suficiente para esse tipo de avaliagdo. Na verdade, ndo tenho dividas sobre
a capacidade e a qualificacdo do quadro de técnicos do Exército Brasileiro, por sua
exceléncia, seriedade e responsabilidade, capaz de produzir resultados confiaveis.

Registro que a conclusgo dos servicos técnicos prestados pelo Exército e o
encaminhamento do seu relatério, contendo todas as informagdes solicitadas por
esta Corte, ndo se fez acompanhar de nenhuma davida quanto a corregdo e
confiabilidade dos dados. A equipe do Exército contou com engenheiro responsavel
pela supervisao dos trabalhos, o relatorio foi assinado com outro engenheiro e ainda
havia o TC Meneses Dias, incumbido de acompanhar os trabalhos de campo, todos
por demais cientes do objetivo dos servigos e da metodologia empregada.

Conforme relatado no item 10 e subitens, as se¢des primitivas do terreno
natural, indicadas no relatdrio do Exército, em sua maior parte, estavam em desacordo
com as se¢des primitivas do terreno natural, utilizadas nas medi¢des, comprovando
a medi¢do a maior dos aterros executados.

A comprovagdo do sobrefaturamento dos servigos serviu de base a conversio
dos autos em Tomada de Contas Especial e a citagdo dos responsaveis para o
recolhimento do débito dele decorrente.
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Por essas razdes, decido com fundamento no trabalho desenvolvido pelo 11°
BECnst e desqualifico, por impertinentes, as questdes posteriormente suscitadas
pelo TC Meneses Dias e pelo Cel. José Ricardo Kummel, fundadas em afirmacdes
destituidas de provas, alids, de extrema semelhanga com as questdes trazidas aos
autos pelas firmas construtoras.

No tocante a distribuicdo de massas, os defendentes limitaram-se a contestar
a confiabilidade do método adotado pelo Tribunal para apuragdo do dano.
Essencialmente, procuraram passar o 6nus da prova ao Tribunal, por acreditarem ndo
poder ser elaborada distribui¢do de massas racional e aceitdvel. Invocaram
dificuldades executivas para justificar as distancias de transporte antieconomicas,
sem comprovar a sua efetiva ocorréncia. Apresentaram argumentos contraditérios,
especialmente no que se refere as dificuldades enfrentadas na liberagdo de jazidas,
inconsistentes com os documentos anteriormente produzidos pelos prdprios
defendentes, conforme apontou a 1* Secex.

Saliento, por relevante, o fato de que as obras ndo foram fiscalizadas nos trés
primeiros meses de execugfo, pois iniciaram sem a contratagdo da empresa responsavel
pela fiscalizagdo e supervisdo, periodo que, conforme indicaram as primeiras medigdes,
os servicos de terraplenagem foram praticamente concluidos.

Considero que a seqiiéncia de eventos ocorrida neste processo faz incidir a
orientagdo contida no art. 3° da Decisdo Normativa TCU 35/2000, segundo a qual,
ndo comprovada nos autos a boa-fé dos responsaveis, ou na ocorréncia de outras
irregularidades relacionadas no art. 16, I11, da Lei 8.443/92, o Tribunal proferira, desde
logo, o julgamento definitivo de mérito.

Além disso, entendo graves as condutas que ensejaram dano efetivo ao Erario
e considero que o Tribunal deve aplicar ao responsaveis citados a multa do art. 57 da
Lei 8.443/92, nos valores fixados no acérdao, compativeis com o montante do débito
e com o grau de responsabilidade dos envolvidos.

Além do dano, devidamente quantificado, causado ao Erario, verifico diversas
irregularidades relacionadas ao Convénio PG 184/96, firmado entre o DNER e o DER-
DF, que tratou da delegacéo da execugdo das obras, quais sejam:

a) fiscalizag8o deficiente nas obras de duplicacdo da rodovia BR-060, trecho
DF-entroncamento da DF-180/divisa GO, infringindo o art. 67 da Lei 8.666/93, em
razdo de atraso na contrata¢do da empresa supervisora, o que foi feito somente trés
meses apos iniciados os servigos de campo, ocasionando os prejuizos ora levantados,
assim como outros danos que ndo puderam ser quantificados;

b) inicio das obras sem projeto executivo contratado, e, portanto sem nenhuma
etapa deste concluida que permitisse o inicio dos servigos, em desacordo com o art.
7°§ 1°da Lei 8.666/93;

¢) ndo atendimento ao disposto no § 1° da clausula 2* do Convénio 184/96-00,
que determinava ao DER-DF a adogdo e observacdo dos projetos basicos e/ou
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executivo, de engenharia elaborados e aprovados pelo DER-DF, ndo podendo modificé-
los sem prévia e expressa aprovacdo do contrato; e

d) ndo atendimento ao disposto no caput da clausula 2* do Convénio 184/96-
00, que determinava ao DER-DF a adog@o e observagio da disposi¢do da Lei 8.666/93.

Também foram arrolados os responsaveis que concorreram para a pratica das
ilegalidades e dos atos de gestdo antiecondmicos, a saber: Brasil Américo Louly
Campos, Diretor-Geral do DER-DF; Celso Roberto Machado Pinto, Chefe de Gabinete
do Diretor-Geral do DER-DF e executor do contrato; Leonardo Marinho do Monte
Silva, Chefe da Residéncia Regional de Brasilia do DNER; Ubirajara Alves Abbud,
Chefe do 12° Distrito Rodoviario Federal do DNER; Eng® Romerito Gongalves Valadio,
Chefe do Servigo de Engenharia do 12° DRF do DNER; e Eng® Dauro José de Sa,
Chefe Substituto do 12° DRF do DNER.

Em atendimento as audiéncias, os responsaveis apresentaram razdes de
justificativa, analisadas pela 1* Secex, na instrug8o transcrita no Relatério, com cujas
conclusdes estou de acordo.

Acolho as razdes de justificativa apresentadas pelos srs. Dauro José de Sa,
Chefe Substituto do 12° DRF do DNER, Romerito Gongalves Valaddo, Chefe do Servigo
de Engenharia do 12° DRF do DNER, Ubirajara Alves Abbud, Chefe do 12° DRF do
DNER, e Leonardo Marinho do Monte Silva, Chefe da Residéncia Regional de Brasilia-
DNER, quanto as irregularidades relacionadas ao nio-atendimento ao disposto no
§1° da Clausula 2* do Convénio 184/96-00, que determinou ao DER-DF a adogéo e
observacdo dos projetos basico e/ou executivo de engenharia elaborados e aprovados
pelo DNER e ao ndo atendimento ao disposto no caput da Clausula 2* do Convénio
184/96-00, que determina ao DER-DF a adog¢@o e observagio da disposicdo da Lei
8.666/93.

As irregularidades nfo alcangam os gestores do DNER, no consultados
quanto a altera¢des no projeto executivo, diferentemente dos gestores do DER-DF.
Verifico que parte consideravel dos servigos foi executada de forma distinta da do
projeto basico, sem a elaborag@o de projeto executivo. Caberia ao DER-DF, como
executor, a responsabilidade pelo encaminhamento ao DNER, delegante, das propostas
de alteragdo.

Deve o Tribunal rejeitar as razdes de justificativa desses mesmos responsaveis,
para, com base no art. 43, paragrafo unico, da Lei 8.443/92, aplicar-lhes a multa prevista
no art. 58, inciso III, do mesmo diploma legal, no tocante aos outros itens que foram
ouvidos, quais sejam: fiscalizacdo deficiente nas obras, infringindo o art. 67 da Lei
8.666/93, em razdo do atraso na contratagdo de supervisora, que ocasionou 0s
prejuizos ora levantados, assim como outros danos que ndo puderam ser
quantificados e inicio das obras sem projeto executivo contratado, em desacordo
comoart. 7°,§1°, da Lei 8.666/93.

Proponho ainda, a este Plenario, que rejeite, também, em sua totalidade, as
alegacdes de defesa apresentadas pelos srs. Brasil Américo Louly Campos, Diretor-
Geral, e Celso Roberto Machado Pinto, Executor do Contrato, ambos do DER/DF.
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E relevante a questdo referente a conclusio das obras da duplicagio e
restauracdo da BR-060, em face da determinac@o do TCU, por meio da cautelar (art. 45
da Lei 8.443/92 c/c art. 21 da Resolugdo TCU 36/95) que suspendeu a transferéncia de
recursos ao DER/DF, até que se aprovassem as novas medi¢des, bem como a
suspensdo da execugdo or¢amentaria adotada pela Comissdo Mista de Planos,
Or¢amentos Publicos e Fiscalizagdo do Congresso Nacional para as obras em questo.

Ao tempo em que 0 processo se encontrava no Ministério Publico para sua
ultima manifestacdo, as construtoras Premenge Engenharia Ltda. ¢ Torc —
Terraplenagem, Obras Rodoviarias e Construgdes Ltda., por intermédio de advogados,
encaminharam peticdo requerendo que o Tribunal autorizasse a continuidade das
obras “...para as quais o or¢amento do corrente ano contempla recursos de R$
16.000.000,00 (dezesseis milhdes de reais) na rubrica 26.0237.5730.0015”, e que,
“...tendo determinado o bloqueio do pagamento referente a Quarta Medi¢do, no
valor de R$ 1.726.526,72 (um milhdo, setecentos e vinte e seis mil, quinhentos e
vinte e seis reais e setenta e dois centavos) e apontado um débito de R$ 885.980,54
(oitocentos e oitenta e cinco mil, novecentos e oitenta reais e cingiienta e quatro
centavos) possibilite a liberagdo da diferen¢a.”

Fundamentaram o pedido no argumento de que, recentemente, autorizou o
Tribunal o prosseguimento das obras do Aeroporto Luis Eduardo Magalhées, em
Salvador. O Relator, na deliberagdo em questio, afirmou que a conclusdo das obras
constituia “...medida de urgéncia, sob pena de se causar maiores prejuizos ao
Erario, ao Estado da Bahia e as empresas contratadas....” € se revestia “....do mais
elevado interesse publico, devendo todos os esfor¢os ser empreendidos com esse
objetivo pelos administradores envolvidos.” (Decisdo 659/2001, TC-000.627/2000-
8). Para tal decisdo, no entanto, o Tribunal cercou-se de cuidados, impondo diversas
diretivas para o resguardo do interesse publico.

Nao tenho davidas de que a concluséo das obras de duplicagio e restauragio
da BR-060 é medida de interesse publico. No plano processual, tal possibilidade ¢
agora factivel, porquanto a finalidade do presente processo, convertido em Tomada
de Contas Especial, foi alcangada, encontrando-se devidamente quantificado o valor
do dano causado ao Erario e identificados os responsaveis.

Existem faturas, referentes a valores medidos pelas construtoras, superiores
ao débito ora quantificado, relativas a 4 medig@o das obras, retidas e ndo pagas pelo
DNER, em virtude da Decisao 1.093/2000-TCU — Plenario, que propos ao Congresso
Nacional suspender, cautelarmente, o repasse de recursos para a obra em questdo,
até que fossem saneadas as irregularidades.

Na sessio de 17 de outubro de 2001, ao acolher a Decisdo 858/2001-TCU, O
Plenario ja havia flexibilizado a liberagdo parcial de recursos destinados exclusivamente
as obras emergenciais, em vista da preveng@o de danos e protecio dos servigos até
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entdo executados, em razdo da estagdo das chuvas do final do ano de 2001, muito
embora ndo tenham sido realizadas tais obras por razdes ndo informadas nos autos.

Esclareco que a medida liberatoria restringia-se aos recursos necessarios a
concluso da pavimentagao e execuco das obras emergenciais, com a finalidade de
proteger os servicos até entdo executados, pois remanescia a necessidade de o
Tribunal resguardar os cofres publicos federais, em face de lesdes de dificil ou
impossivel reparacdo, uma vez que, nas medigdes das obras e servigos, estavam
sendo sistematicamente verificados faturamentos a maior.

Dessa forma, uma vez compensados os valores apurados, considero pertinente
que o Tribunal determine a suspensdo dos efeitos do subitem 8.2 da Decisdo
1.093/2000-TCU — Plenario, que determinou ao DNER, cautelarmente, com fulcro no
art. 45 da Lei 8.443/92 c/c o art. 21 da Resolugdo TCU 36/95, a vedagdo da transferéncia
de recursos ao DER-DF para execugio das obras de duplicagdo e restauragdo da BR
060, no trecho entre o entroncamento com a DF-180 e a divisa DF/GO.

Considero importante, também, informar a Comissdo Mista de Planos,
Orgamento Publicos e Fiscalizagdo do Congresso Nacional que, uma vez comprovado
o recolhimento do débito aos cofres do Tesouro, ou efetuada a compensagdo do
débito com valores devidos as construtoras, por meio de aditivo ao contrato, ou do
refazimento da medigdo, ndo havera mais dbices a transferéncia de recursos previstos
no orgamento da Unido, se o Congresso Nacional entender conveniente e oportuna
a continuidade da conclusio dos servigos de pavimentag@o e execucdo de obras de
duplicagio e restauragcdo da BR-060.

Entendo, ainda, necessario determinar a 1? Secex que autue processo apartado,
a partir de copia de pecas da deliberacdo que vier a ser adotada, para acompanbhar,
mediante os procedimentos previstos na IN/TCU 9/95, a continuidade da execucdo
das referidas obras. Esse controle ganha especial relevo ante a materialidade das
importancias a ela destinadas no or¢gamento da Unido.

\Y

Apds a elaboragdo da ultima instru¢do da 1° Secex e da manifestagdo do
Ministério Publico, os advogados das firmas Premenge Engenharia Ltda. ¢ Torc —
Terraplenagem, Obras Rodoviarias e Construgdes Ltda., tiveram vistas dos autos e
reiteraram seus argumentos de defesa, requerendo que o Tribunal afaste as suspei¢des
argiiidas e determine o arquivamento do processo (fls. 435/45 e 449/60).

Afiguram-se esses novos argumentos insuficientes para afastar a
responsabilidade dos executantes e das empresas pelo dano ao Erario. As
argumentagdes ora apresentadas, de modo geral, sdo semelhantes as ja encaminhadas
ao Tribunal no bojo das alegacdes de defesa dos responsaveis. Mais uma vez, sdo
baseadas em afirmag¢des sem elementos materiais suficientes para sua comprovagao.
Distinguem-se um pouco das anteriores apenas quanto ao enfoque dos pontos, pois
partem, em algumas situagdes, das conclusdes constantes da instrugdo da 1% Secex e
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do parecer do Ministério Publico, ja transcritas no Relatdrio precedente a este Voto,
dos quais tiveram vista.

Quanto ao relatdrio técnico do 11° Batalhdo de Engenharia — BECnst, voltam
a afirmar que ndo poderia ser adotado, uma vez que sua credibilidade estaria
prejudicada pelo novo e “conclusivo” parecer, subscrito pelo TC Meneses Dias e
pelo Cel. José Ricardo Kummel e porque teria ficado demonstrado que o batalhdo nio
possuia experiéncia em servicos de auditoria. Também afirmam, mais uma vez, que a
metodologia aplicada seria inadequada e teria sido imposta pelos técnicos do TCU.

Os argumentos foram analisados e refuta na instru¢do do processo, que
assinalou que a metodologia aplicada fora objeto de prévia discussdo entre os
analistas da 1? Secex e o proprio responsavel pelo “parecer conclusivo”, TC Meneses
Dias, que acompanhou os trabalhos e fez seguidas visitas ao pessoal de campo, sem,
em nenhum momento, questionar os métodos de trabalho ou apresentar-lhes restri¢éo,
pelo menos até o momento em tomou conhecimento da expressiva discrepancia
identificada entre os servigos medidos e o apurado pelo Exército.

Em sintese, a capacitagdo do pessoal de campo do 11° BECnst, a meu ver, é
inquestionavel e obedeceu, de forma estrita, os objetivos visados. Os resultados do
relatério técnico do Exercito foram claros e as se¢des em que a unidade técnica do
Tribunal reconheceu que teriam probabilidade, ainda que remota, de conter alguma
interferéncia no perfil do terreno natural, foram excluidas das amostras levantadas.

Outra questdo apontada com insisténcia pela defesa consiste na inclusio, no
calculo, dos quantitativos de aterro, medidos a maior, de se¢des que ndo apresentaram
alturas de aterro irregulares. Esse aspecto foi bem esclarecido na instruggo. Foi visto
que a metodologia consistiu em obter a média das alturas de aterro, que seria aplicada
em todo o trecho amostrado e validado. Caso ndo se considerassem as se¢des com
alturas regulares, seria de esperar que as alturas ndo fossem computadas para a
média das alturas, que passaria a ter valor irregular ainda mais acentuado. Logo, o
argumento da defesa, se acatado, seria contrario ao interesse das proprias empresas
defendidas.

Argumentaram, ainda, que as medi¢cdes dos volumes de material escavado
foram realizadas nas jazidas ou nas caixas de empréstimos e ndo possuiam base
factual. De fato, as normas do DNER prevéem esse procedimento. Contudo, no caso
das obras fiscalizadas, foi verificado o seguinte: a) no momento dos servigos de
escavacdo so havia um fiscal designado pelo DER/DF que néo contava com equipe
de topografia; b) ndo foi apresentado nenhum elemento que demonstrasse eventuais
medi¢des nas jazidas ou caixas de empréstimos. Sempre que solicitados os
demonstrativos dos volumes e dos transportes de massas, somente foram
apresentadas as segdes transversais do corpo do aterro. Mesmo uma comissio do
DNER, quando realizou trabalho de verificacdo dos fatos, utilizou-se das segdes
transversais e ¢) a obtencdo dos volumes pela geometria das se¢des transversais do
corpo do aterro, considerados os fatores de empolamento adequados, também
produziu resultados corretos.
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Também foi levantada questo relativa a fatores que interfeririam nos resultados
das sondagens, pois falseariam o nivel do terreno natural. Foram citadas as operagdes
de emboque e de escalonamento j4 tratadas na instrug@o. Foi visto que as operagdes
de emboque consistiram na execugdo de rampas para o acesso das maquinas ao leito
da pista, com utilizagdo de materiais que poderiam ser retirados do local. Assim, os
emboques foram executados com espagamento suficiente para ndo comprometer a
média dos resultados de sondagem, pois seria absolutamente improvavel que todos
os furos da amostra fossem feitos em locais que tiveram essas operagdes.

Quanto aos escalonamentos, consistiram, grosso modo, no corte para formagéo
de bermas ou degraus nos taludes do terreno natural, para melhor serem acomodadas
as camadas de aterro, quando o terreno natural apresentou deficiéncia de propriedades
fisicas. Também aqui € infima a probabilidade de ocorréncia desta situagcdo em todos
os pontos de sondagem, de modo que néo se pode apontar nenhum comprometimento
da média dos resultados das sondagens.

Finalmente, quanto as afirmagdes relativas a distribui¢do de massas, verifico
que ndo foram apresentados elementos que as demonstrassem. Com efeito a
distribui¢do de massas apresentada na 4* medi¢do do DER-DF e atestada pelo DNER
afigura-se absolutamente desarrazoada e desconforme aos elementos colhidos em
campo pela equipe de auditoria desta Corte, razdo pela qual ndo pode ser considerada.

Por fim, louvo a qualidade do trabalho realizado pela 1* SECEX e registro no
Acoérdao agradecimento expresso ao Exército Brasileiro pela presteza no atendimento
arequisi¢do de servicos feita por esta Corte e pela exceléncia dos trabalhos realizados
pelo11° Batalhfdo de Engenharia — BECnst.

Diante de todo o exposto, VOTO por que o Tribunal de Contas da Unido
aprove 0 ACORDAO que ora submeto a apreciago deste Plenario.

ACORDAO N° 293/2002 — TCU — PLENARIO'

1. Processo TC-010.471/2000-8 (com 20 anexos)

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

3. Responsaveis: Genésio Bernardino de Souza, ex-Diretor-Geral do DNER;
Brasil Américo Louly Campos, Diretor-Geral do DER/DF; Celso Roberto Machado
Pinto, Chefe de Gabinete do DER-DF e executor do contrato; Militdo da Silva Bastos
Janior, Diretor de Obras do DER-DF; Lauro de Oliveira, Gerente de Conservagéo do
1° Distrito Rodoviario do DER-DF; Fauzi Nacfur Junior, Chefe do 5° Distrito Rodoviario
do DER-DF; Construtora Premenge Engenharia Ltda., representada por Francisco
José de Moura Filho; Construtora Torc — Terraplenagem, Obras Rodoviarias e
Construgdes Ltda., representada por José Américo Miari; Leonardo Marinho do
Monte Silva, Chefe da Residéncia Regional de Brasilia do DNER; Ubirajara Alves
Abbud, Chefe do 12° Distrito Rodoviario Federal do DNER; Romerito Gongalves

! Publicado no DOU de 26/08/2002.
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Valadio, Chefe do Servigo de Engenharia do 12° DRF do DNER; e Dauro José de S4,
Chefe substituto do 12° DRF do DNER.

4. Entidade: Departamento Nacional de Estradas de Rodagem — DNER, em
extingdo.

5. Relator: Ministro Walton Alencar Rodrigues.

6. Representante do Ministério Publico: Subprocurador-Geral Ubaldo Alves
Caldas.

7. Unidade técnica: 1? Secex.

8. Acordao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos da auditoria realizada na obra de
duplicagio e restauragdo da BR-060, no trecho entre o entroncamento com a DF-180
e a divisa DF/GO, convertido em Tomada de Contas Especial, cujos responsaveis
estdo relacionados no item 3 acima, em razdo de superfaturamento em servigos de
terraplenagem, no valor de R$ 885.980,53 (oitocentos e oitenta e cinco mil e novecentos
e oitenta reais e cinqiienta e trés centavos);

Considerando que os srs. Brasil Américo Louly Campos, Diretor-Geral do
DER/DF; Celso Roberto Machado Pinto, Chefe de Gabinete do DER-DF e executor
do contrato; Militdo da Silva Bastos Junior, Diretor de Obras do DER-DF; Lauro de
Oliveira, Gerente de Conservagao do 1° Distrito Rodoviario do DER-DF; Fauzi Nacfur
Junior, Chefe do 5° Distrito Rodoviario do DER-DF; e Francisco José de Moura Filho,
representante legal da Construtora Premenge Engenharia Ltda.; e José Américo Miari,
representante da Construtora Torc — Terraplenagem, Obras Rodoviarias e Constru¢des
Ltda. foram citados e apresentaram alegagdes de defesa.

Considerando que, analisadas as alega¢des de defesa, se verificou que ndo
elidiram as irregularidades que ensejaram a conversdo destes autos em Tomada de
Contas Especial,;

Considerando que os srs. Brasil Américo Louly Campos, Diretor-Geral do
DER/DF; Celso Roberto Machado Pinto, Chefe de Gabinete do DER-DF e executor
do contrato; Leonardo Marinho do Monte Silva, Chefe da Residéncia Regional de
Brasilia do DNER; Ubirajara Alves Abbud, Chefe do 12° Distrito Rodoviario Federal
do DNER; Romerito Gongalves Valaddo, Chefe do Servigo de Engenharia do 12° DRF
do DNER; e Dauro José de Sa, Chefe substituto do 12° DRF do DNER, foram ouvidos
em audiéncia e apresentaram razdes de justificativa;

Considerando que, analisadas, as razdes de justificativa, ndo elidiram as
irregularidades de responsabilidade dos srs. Brasil Américo Louly Campos, Diretor-
Geral do DER/DF; e Celso Roberto Machado Pinto, Chefe de Gabinete do DER-DF e
executor do contrato;

Considerando que, analisadas, as razdes de justificativa, elidiram parcialmente
as irregularidades de responsabilidade dos srs. Leonardo Marinho do Monte Silva,
Chefe da Residéncia Regional de Brasilia do DNER; Ubirajara Alves Abbud, Chefe do
12° Distrito Rodoviario Federal do DNER; Romerito Gongalves Valadio, Chefe do
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Servigo de Engenharia do 12° DRF do DNER; e Dauro José de S4, Chefe substituto do
12° DRF do DNER;

Considerando os pareceres da 1* Secex e do Ministério Publico; e

Considerando ainda o art. 3° da Decisdo Normativa TCU 35/2000,

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

8.1 rejeitar as alegacdes de defesa apresentadas pelos srs. Brasil Américo
Louly Campos, Diretor-Geral do DER/DF; Celso Roberto Machado Pinto, Chefe de
Gabinete do DER-DF e executor do contrato; Militdo da Silva Bastos Junior, Diretor
de Obras do DER-DF; Lauro de Oliveira, Gerente de Conserva¢do do 1° Distrito
Rodoviario do DER-DF; Fauzi Nacfur Junior, Chefe do 5° Distrito Rodoviario do DER-
DF; e pelos representantes legais da Construtora Premenge empresas Engenharia
Ltda., sr. Francisco José de Moura Filho; e da Construtora Torc — Terraplenagem,
Obras Rodoviarias e Construcdes Ltda., sr. José Américo Miari, e, com fundamento
nos artigos 1°,1, 16, I11, alinea “d”, 19, caput, e 23, 111, da Lei 8.443/92, julgar irregulares
as presentes contas, condenando-os, solidariamente, em débito pela importancia de
R$ 885.980,53 (oitocentos e oitenta e cinco mil e novecentos e oitenta reais e cinqiienta
e trés centavos), com os acréscimos legais a contar de 16.11.2000, até a data do
efetivo recolhimento, na forma da legislagdo em vigor, fixando-lhes o prazo de quinze
dias, a contar da notificago, para comprovar, perante o Tribunal (art. 165, 111, alinea
“a”, do Regimento Interno), o recolhimento aos cofres do Tesouro Nacional, ou,
alternativamente, comprovar o estorno, nas faturas ja emitidas e ainda ndo pagas, da
quantia original, antes de qualquer reajuste dos valores a serem pagos;

8.2. aplicar aos srs. Brasil Américo Louly Campos, Diretor-Geral do DER/DF e
Celso Roberto Machado Pinto, Chefe de Gabinete do DER-DF e executor do contrato,
amulta individual no valor de R$ 50.000,00 (cingiienta mil reais), nos termos do art. 57
da Lei 8.443/92, fixando-lhes o prazo de 15 (quinze) dias, a contar da notificagao, para
comprovar, perante este Tribunal (art. 165, inciso III, alinea “a” do Regimento Interno),
o recolhimento das dividas aos cofres do Tesouro Nacional, atualizadas
monetariamente a partir do dia seguinte ao término do prazo estabelecido até a data
do efetivo recolhimento, na forma da legislacdo em vigor;

8.3. aplicar aos srs. Militdo da Silva Bastos Junior, Diretor de Obras do DER-
DF; Lauro de Oliveira, Gerente de Conservagdo do 1° Distrito Rodoviario do DER-
DF; e Fauzi Nacfur Junior, Chefe do 5° Distrito Rodoviario do DER-DF, a multa
individual no valor de R$ 25.000,00 (vinte e cinco mil reais), nos termos do art. 57 da
Lei 8.443/92, fixando-lhes o prazo de 15 (quinze) dias, a contar da notificagao, para
comprovar, perante este Tribunal (art. 165, inciso III, alinea “a” do Regimento Interno),
o recolhimento das dividas aos cofres do Tesouro Nacional, atualizadas
monetariamente a partir do dia seguinte ao término do prazo estabelecido até a data
do efetivo recolhimento, na forma da legislacdo em vigor;

8.4. rejeitar parcialmente as alegagdes de defesa apresentada pelos srs.
Leonardo Marinho do Monte Silva, Chefe da Residéncia Regional de Brasilia do
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DNER; Ubirajara Alves Abbud, Chefe do 12° Distrito Rodoviario Federal do DNER;
Romerito Gongalves Valaddo, Chefe do Servigo de Engenharia do 12° DRF do DNER;
e Dauro José de Sa, Chefe substituto do 12° DRF do DNER, e aplicar-lhes a multa no
valor de R$ 15.000,00 (quinze mil reais), nos termos do art. 58, 11, da Lei 8.443/92,
fixando-lhe o prazo de 15 (quinze) dias, a contar da notificacdo, para comprovar,
perante este Tribunal (art. 165, inciso III, alinea “a” do Regimento Interno), o
recolhimento da divida aos cofres do Tesouro Nacional, atualizada monetariamente a
partir do dia seguinte ao término do prazo estabelecido até a data do efetivo
recolhimento, na forma da legislacdo em vigor;

8.5. suspender os efeitos do subitem 8.2 da Decisao 1.093/2000-TCU — Plenario,
que determinou ao DNER, cautelarmente, com fulcro no art. 45 da Lei 8.443/92 c/c o
art. 21 da Resolug¢do TCU 36/95, a vedacdo da transferéncia de recursos ao DER-DF
para execucdo das obras de duplicagio e restauracdo da BR-060, no trecho entre o
entroncamento com a DF-180 e a divisa DF/GO, tdo logo efetuado o recolhimento ao
Tesouro Nacional do débito constante do item 8.1 desta deliberagdo ou tao logo seja
comprovada a compensacdo do referido valor com os valores devidos as construtoras,
constantes de faturas retidas e ndo pagas, mediante termos aditivos;

8.6. informar a Comissao Mista de Planos, Or¢gamento Publicos e Fiscalizacao
do Congresso Nacional que, uma vez comprovado o recolhimento ou a compensagao
do item anterior, ndo haverd obstaculos a transferéncia de recursos previstos no
or¢amento da Unifo, no caso de entender conveniente e oportuna a continuidade da
conclus@o dos servigos de pavimentagdo e execucdo das obras de duplicagdo e
restauracdo da BR-060, no trecho entre o entroncamento com a DF-180 ¢ a divisa
DF/GO;

8.7. determinar a 1* Secex que autue processo apartado a partir de copia de
pecas desta deliberacdo, para acompanhar, mediante os procedimentos previstos na
IN/TCU 9/95, a continuidade da execugdo das obras de duplicacdo e restauracdo da
BR-060, no trecho entre o entroncamento com a DF-180 e a divisa DF/GO;

8.8. expressar o agradecimento desta Corte ao Exército Brasileiro pela presteza
no atendimento a requisi¢@o de servicos feita por este Tribunal e pela exceléncia dos
trabalhos realizados pelo11° Batalhdo de Engenharia — BECnst.

8.9. encaminhar, para conhecimento, copia desta Decisdo, acompanhada do
Relatorio e Voto que a fundamentam, ao Tribunal de Contas do Distrito Federal, ao
Ministério Publico do Distrito Federal e Territorios € ao Ministério Publico Federal;

8.10. autorizar, desde logo, nos termos do art. 28, I1, da Lei 8.443/92, a cobranga
judicial das dividas, caso nio atendidas as notificagdes;

8.11. encaminhar, para conhecimento, copia da presente Decisdo, acompanhada
do Relatério e Voto que a fundamentam, ao Presidente do Congresso Nacional, da
Camara dos Deputados, do Senado Federal, ao Chefe do Gabinete Civil da Presidéncia
da Reptiblica, 8 Comisséo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscaliza¢do do
Congresso Nacional, ao Ministro de Estado dos Transportes e ao Comandante do
Exército Brasileiro;
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8.12. enviar copia dos autos ao Ministério Publico da Unifo, nos termos do
§3°do art. 16 da Lei 8.443/92; ¢

8.13. enviar copia desta Decisdo, bem como do Relatério e Voto que a
fundamentam, a Controladoria-Geral da Unifio, com vistas a apuragdo de ilicitos
administrativos por meio de agentes publicos.

9. Atan®29/2002 — Plenario

10. Data da Sessdo: 14/08/2002 — Ordinaria

11. Especificagdo do quorum:

11.1 Ministros presentes: Humberto Guimarges Souto (Presidente), Marcos
Vinicios Vilaga, Valmir Campelo, Adylson Motta, Walton Alencar Rodrigues (Relator),
Ubiratan Aguiar, Benjamin Zymler e os Ministros-Substitutos Augusto Sherman
Cavalcanti e Marcos Bemquerer Costa.

HUMBERTO GUIMARAES SOUTO
Presidente

WALTON ALENCAR RODRIGUES
Ministro-Relator

Fui presente:

LUCAS ROCHAFURTADO
Procurador-Geral
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MUNICIPIO DE SAO LOURENCO DA MATA/PE - APLICAQAO
DOS RECURSOS REPASSADOS PELO EXTINTO INAMPS AO
MUNICIPIO

Tomada de Contas Especial

Ministro-Relator Benjamin Zymler

Grupo [ I - Classe IV —Plenario

TC-500.342/1995-4

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.
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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:
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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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FURNAS CENTRAIS ELETRICAS S.A. - CONCORRENCIA TIPO
TECNICA E PRECO PARA AQUISICAO DE SISTEMA
INTEGRADO DE GESTAO EMPRESARIAL

Representacao

Ministro-Relator Ubiratan Aguiar

Grupo II - Classe VII —Plenario

TC-006.537/2002-1 ¢/02 volumes
Natureza: Representacao

Entidade: Furnas Centrais Elétricas S.A.
Interessada: SAP Brasil Ltda

Ementa: Representacdo a respeito de possiveis irregularidades na
realiza¢do da Concorréncia CO.0L.G.0001.2001. Procedéncia em parte.
Determinacdo.

RELATORIO

Cuidam os autos de representagdo formulada pela empresa SAP Brasil Ltda,
com fundamento no art. 113, § 1°, da Lei n°® 8.666/93, noticiando irregularidades na
realizag@o da Concorréncia CO.01.G.0001.2001, tipo técnica e prego, para aquisigdo de
sistema integrado de gestdo empresarial.

2.0 Sr. Analista, responsavel pela instru¢do do processo, manifestou-se nos
termos abaixo transcritos:

“A empresa SAP Brasil Ltda. representou perante esta Corte, com base no
artigo 113, § 1°,da Lei n° 8.666/1993, contra Furnas Centrais Elétricas S.A., em vista
dos procedimentos adotadas pela Estatal na licitagdo promovida na modalidade de
Concorréncian® CO.0L.G.0001.2001, do tipo técnica e preco, para aquisi¢do de software
integrado de gestdo empresarial da classe ERP - Eterprise Resource Planning e
servigos complementares, sob a forma conjunta de Solucdo Integrada de Gestdo
Empresarial.

2.As imputagdes (fls. 02/19) se referem a irregularidades que teriam ocorrido
quando do julgamento e classificacdo das propostas dos concorrentes, com
transgressdes a Lei n® 8.666/1993, tendo sido dispensado tratamento prejudicial a
Empresa Representante - SAP Brasil Ltda. - com favorecimento a outra concorrente,
a empresa Oracle do Brasil Sistemas Ltda., conforme resumido a seguir:

2.1Julgada a fase técnica, todos os concorrentes tiveram suas propostas
rejeitadas, inclusive a SAP Brasil Ltda., que, segundo afirma, ndo apresentava vicio
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passivel de desclassificac@o e que teve seu recurso rejeitado pela Comissao Especial
de Licitagao (fls. 03);

2.2A Comissdo possibilitou aos licitantes a apresentacdo de nova
documentagdo ou de outras propostas escoimadas das causas da inabilitacdo técnica,
com base no art. 48, § 3°, da Lei n® 8.666/1993 (fls. 04);

2.3Quando da reapresentagio das propostas, a Comissio admitiu e classificou
a proposta da concorrente Oracle do Brasil Sistemas Ltda., uma vez que a Empresa
retirou as ressalvas antes existentes, ressalvas estas que, segundo a SAP, ndo
respeitavam as caracteristicas especificadas no edital e restringiam a oferta de produtos
(fls. 03/04);

2.4Diz, ainda, que a Oracle conservou o mesmo preco da proposta inicial,
ampliando a sua oferta de produtos sem cumprir a exigéncia do edital no concernente
a obrigatoriedade de constar todos os custos incidentes sobre a proposta, ou seja, o
preco permaneceu sendo aquele da proposta inicial rejeitada por ndo contemplar
integralmente o objeto da licitagdo (fls. 05/09);

2.5Contra essa situagdo a SAP impetrou novo recurso junto a Comissio, o
qual foi rejeitado em deciso lacdnica, mantendo-se a decisdo que classificou a empresa
Oracle (fls. 04);

2.6Em outra questdo, novamente segundo a Representante, a Comisséo
dispensou tratamento injusto a empresa SAP Brasil Ltda., uma vez que néo lhe atribuiu
os pontos relativos a qualificagdo de um dos cinco consultores relacionados na
proposta, mesmo apos escoimada a falha mediante a apresentagdo dos atestados
comprovantes da experiéncia profissional (fls. 13 e Anexo 1, fls. 29);

2.7Assim, apds examinar o recurso impetrado pela SAP, também nesse caso a
Comissdo negou provimento a Representante, sonegando-lhe a pontuagdo maxima
na qualificagfo técnica da equipe de consultoria, mesmo tendo a SAP cumprido na
plenitude essa exigéncia do edital (fls. 13/15);

2.8A Representante teria sido ainda alvo de tratamento desequilibrado, uma
vez que, por ter acrescentado, na reapresentagdo da sua proposta escoimada, outros
atestados relativos a um dos seus consultores ja relacionado na primeira proposta, a
Comissdo considerou a nova planilha afrontosa ao Principio da Isonomia entre os
licitantes (fls. 13 e Anexo 1, fls. 29);

2.9Desse modo, ainda que tenha apresentado dez atestados de capacidade
técnica, contra apenas trés atestados apresentados pela Oracle na mesma area, a
SAP obteve pontuagdo menor que a atribuida a sua concorrente (fls. 16).

3.Ante o que considerou grave irregularidade na aplicag@o da Lein® 8.666/93,
a Representante requereu do E. TCU providéncias no sentido de, alternativamente,
determinar a suspensdo do procedimento administrativo de licitagdo e contratacgdo,
para que se preste fiel observancia aos principios que informam o processo licitatorio,
ou, caso nao seja possivel, em razdo da natureza das irregularidades, determinar a
anula¢do do certame.
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REAPRESENTAQAO DAS PROPOSTAS

4.Das questdes apontadas na Representacdo, sobressai a noticia de que a
empresa vencedora do certame teria, na reapresentacdo da proposta, alterado e
ampliado as condigdes da sua oferta inicial, conservando, porém, o preco indicado
na primeira proposta.

5.0 edital da Concorréncia CO.0OL.G.0001.2001 (Vol. 2, ls. item 2.2.1 b) exigiu,
de fato, na proposta de precos, a inclusio do valor total para o fornecimento, inclusive
a composi¢io de todos os pregos, em conformidade com todos os itens apresentados
no Modelo de Apresentacdo de Proposta de Pregos constante do Anexo III.

6.A abertura das propostas técnicas escoimadas das causas da inabilitacéo,
em 12/12/2001 (fls. 34), ocorreu cerca de dois meses antes da abertura das propostas
de pregos, em 08/02/2002 (fls. 04). Nesse interregno ndo houve questionamentos, por
parte dos licitantes, quanto a necessidade de apresentagdo de novas propostas de
pregos. A relevancia da ordem sucessiva dos procedimentos reside no fato de que a
licitadora Furnas tratou, em primeiro lugar, de sanear as causas da inabilitagdo dos
concorrentes, valendo-se do recurso legal do artigo 48, § 3°, da Lei de Licitagoes,
para somente depois disso proceder a abertura das propostas de pregos, dispensando
igual tratamento a todos os licitantes.

7.Assim, S.M.J., ndo se deve levar em consideragio as afirmagdes da SAP (in
fls. 11), de que a oferta de precos da Oracle se deu com base em produto diverso
daquele licitado. Certo é que a Oracle reapresentou a sua proposta técnica, excluindo
as observagdes restringentes que a Comissdo apontou ¢ mantendo e validando
todos os demais termos e condi¢des — inclusive precos — da oferta original, para
todos os efeitos, para a Concorréncia CO.0L1.G.0001.2001 (fls. 08).

8.Perceba-se, por oportuno, que na reformulagio da proposta da Oracle néo
hé referéncias ou condicionamentos a futuros termos aditivos, entendendo-se a
proposta como valida para a totalidade do objeto licitado nos termos do edital. Nao
cabe, pois, a esta Corte, em fun¢o da suspeita de estratégia burlosa denunciada pela
SAP nas fls. 09, atuar preventivamente para a corre¢do antecipada de supostas
irregularidades futuras, com base em conjecturas da concorrente vencida no certame.

9.A situagdo configurada no resultado do julgamento ndo parece conflitar
com o entendimento firmado pela E. Corte, no sentido de que o art. 48, paragrafo 3° da
Lei 8.666/93 permite a apresentacdo de novas propostas, com ampla possibilidade de
melhoras, notadamente no tocante aos precos (Decisio n° 277/2000-Plenario, processo
n°TC-929.499/1998-0). Ao rever e excluir as restrigdes, imprimindo maior amplitude a
sua proposta técnica e mantendo o preco original, a empresa Oracle do Brasil Sistemas
Ltda. passou a ofertar a proposta mais vantajosa para a Administragcdo, merecendo,
ao que parece, a classificagdo vencedora.
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DESCLASSIFICA(;AO DA REPRESENTANTE

10.Duas outras questdes principais parecem se delinear no escopo da
Representagdo em exame, em vista do noticiado ao longo das fls. 02/17, quais sejam:

10.1se a desclassificagdo da proposta técnica original da empresa SAP Brasil
Ltda., na fase de habilitagio, se deu por motivo justificado ou se, conforme alega a
Representante, foi imotivada, porquanto a proposta ndo apresentava vicio passivel
de desclassificagio (fls. 03);

10.2e se, de fato, a licitante Furnas sonegou a SAP os pontos relativos ao
curriculum do consultor Reinaldo Massambani — cuja planilha de qualificagdo e
experiéncia profissional fora alterada (fls. 13 e Anexo 1, fls. 29) -, com repercussdes na
classifica¢do da Concorrente.

11.Tais questdes parecem fugir ao alcance do remédio legal da presente
Representacdo, uma vez que tratam de possiveis lesdes de direitos subjetivos da
Empresa Concorrente, que estariam sujeitas a apreciacao e prote¢do do Poder Judiciario
e que ndo teriam implicagdes com as despesas decorrentes do procedimento licitatorio
em exame.

12.0 Estatuto Licitatorio prevé a intervengao do TCU, a partir de representacdo
administrativa de qualquer dos interessados legalmente definidos, contra
irregularidades na aplicacdo da Lei, para os fins de controle das despesas decorrentes
dos contratos e demais instrumentos por ela regidos (grifamos):

‘Art. 113. O controle das despesas decorrentes dos contratos e demais
instrumentos regidos por esta Lei serd feito pelo Tribunal de Contas competente,
na forma da legislagdo pertinente, ficando os orgdos interessados da Administragdo
responsdveis pela demonstrag¢do da legalidade e regularidade da despesa e
execugdo, nos termos da Constituicdo e sem prejuizo do sistema de controle interno
nela previsto.

$ 12 Qualguer licitante, contratado ou pessoa fisica ou juridica poderad
representar ao Tribunal de Contas ou aos orgdos integrantes do sistema de controle
interno contra irregularidades na aplica¢do desta Lei, para os fins do disposto
neste artigo.’

13.No tocante ao dispéndio, salienta-se que a proposta vencedora apresentou
o menor pre¢o - Oracle do Brasil Sistemas Ltda.: R$ 55.042.437,00, contra SAP Brasil
Ltda.: R$ 60.020.773,77 -, sendo, portanto, nesse aspecto, a proposta mais vantajosa
para a Administrag@o, conforme se vé a fls. 36.

14.Deve-se também frisar que a SAP Brasil Ltda. impetrou agdo judicial com
medida cautelar junto a 23* Vara Civel, com vistas a questionar as notas técnicas
atribuidas a si e a Oracle quando do julgamentos das propostas técnicas (fls. 36),
estando a licitago ja sub judice, conforme decisdo daquele Juizo (Anexo 2, fls. 208/211).
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CONCLUSOES

15.Desse modo, considerando que os fatos denunciados ndo se revestem de
irregularidades, no concernente ao controle das despesas licitadas, vista a
improcedéncia da Representagdo, cabe sugerir o encaminhamento ao Gabinete do
Ex.mo Sr. Ministro-Relator, Dr. Ubiratan Aguiar, para julgamento, com base no art.
194, 1, do Regimento Interno desta Corte, conjug. ¢/ art. 69, § 5°, da Resolug¢ao TCU n°
136/2000, pelo ndo provimento e arquivamento dos presentes autos, apos as
comunicagdes aos interessados, dispensando-se as diligéncias de praxe face ao
ingresso da documentacg@o das fls. 29/36 e Anexos 1 e 2.”

3.0 Sr. Diretor de Divisdo, com fundamento na Decisdo n® 907/01-Plenério e na
Deciséo n° 277/00-Plenério, conclui o seu parecer propondo:

“5.1 com fulcro no § 1°, do art. 113 da Lei n° 8.666/93, conhecer a presente
Representagio, para, no mérito, julga-la improcedente, ante a inexisténcia de infragao
ao disposto no § 3°, da Lei n° 8.666/93, com a redag@o dada pela Lei n® 9.648/98;

5.2 determinar a Furnas que, em futuros certames licitatorios observe que
reabertura de prazo para apresenta¢do de novas propostas, nos termos previstos no
art. 48, § 3°, da Lei n° 8.666/93, com a redagdo dada pela Lei n® 9.648/98, permite a
ampla reformulagdo das propostas, até mesmo quanto ao prego, ndo estando as
novas propostas vinculadas as anteriores;

5.3 dar ciéncia desta decisdo ao interessado;

5.4 com fundamento no § 5°, do art. 69 da Resolugdo n° 136/2000-TCU, arquivar
estes autos.”

4.0 Titular da Unidade Técnica acolhe as conclusdes do Sr. Diretor de Divisao.

E o relatério.

VOTO

Em sintese, a signataria da representagdo noticia quatro possiveis
irregularidades na realizacdo da Concorréncia mencionada no relatério supra:

a) autorizag@o para que a empresa Oracle, uma das licitantes, com fundamento
no art. 48, § 3°, da Lei n°® 8.666/93, alterasse a sua proposta técnica, de forma substancial,
tanto qualitativamente quanto quantitativamente, sem que tenha sido exigida a
apresentagdo de nova proposta de prego;

b) desclassificagdo da proposta técnica apresentada pela empresa SAP, em
razdo de simples falha formal;

¢) ndo aceitag@o dos atestados apresentados pela SAP referentes ao consultor
Reinaldo Massambani, em que pese tenham sido cumpridas as normas editalicias;

d) subjetividade das decisdes proferidas por Furnas.
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2.Citando o Administrativista Margal Justen Filho bem como jurisprudéncia
deste Tribunal, defende o signatario da representagdo que o procedimento adotado
por Furnas de ndo exigir nova proposta de preco da empresa Oracle ¢ ilegal e ofende
amoralidade administrativa.

3.De fato, esta Corte, mediante a Decisdo n® 907/01-Plenario, firmou o
“entendimento no sentido de que a reabertura de prazo para apresentagdo de
novas propostas, nos termos previstos no art. 48, § 3°, da Lei 8.666/93, permite a
ampla reformulacdo das propostas, até mesmo quanto ao prego, ndo estando as
novas propostas vinculadas as anteriores.” (grifei)

4.Veja-se, no entanto, que referida decisdo compreende perfeitamente o
entendimento no sentido de que a reformulagdo dos pregos s6 deve ocorrer caso
haja interesse do licitante, pois s6 a ele cabe avaliar se as alteragdes impostas pelo
art. 48, § 3°, da Lei n° 8.666/93, implica, necessariamente, mudanga em sua proposta
de pregos. Ja a Administragdo compete apenas verificar a compatibilidade dos pregos
ofertados com as condicdes exigidas pelo Edital.

5.No caso sob exame, portanto, caberia a empresa Oracle apresentar novos
pregos ¢ ndo a Administragdo de Furnas fazer essa exigéncia, mesmo porque nao
tinha condi¢@o de avaliar se existia ou ndo incompatibilidade entre a proposta técnica
e os pregos apresentados.

6.Assiste, assim, razdo a Unidade Técnica quando defende que “ndo se deve
levar em consideragdo as afirmagoes da SAP (in fls. 11), de que a oferta de pregos
da Oracle se deu com base em produto diverso daquele licitado. Certo é que a
Oracle reapresentou a sua proposta técnica, excluindo as observagdes restringentes
que a Comissdo apontou e mantendo e validando todos os demais termos e condi¢oes
— inclusive pregos da oferta original, para todos os efeitos, para a Concorréncia
CO.0L.G0001.2001.”

7.Além disso, ndo obstante os argumentos apresentados, a signataria da
representagdo ndo apresentou de forma objetiva quais os pregos apresentados pela
Oracle estavam em desacordo com a nova proposta oferecida apds serem feitas as
corregdes indicadas pela Comissdo de Licitagdo.

8.Dessa forma, so se vislumbraria irregularidade caso Furnas tivesse proibido,
expressamente, as licitantes de apresentar nova proposta de prego, o que ndo restou
demonstrado na representacdo. Ademais, ainda que existisse qualquer proibigdo e
alguma das empresas se sentisse prejudicada, como de fato poderia ocorrer, certamente
o prejudicado se insurgiria contra esse procedimento.

9.Diante do exposto, ndo vislumbro razio para que seja fixado prazo para que
Furnas anule a licitagdo ora impugnada.

10.N&o obstante, compreendo oportuno, como sugere a SECEX/RJ, que se
determine a Furnas que, na aplicacdo do art. 48, da Lei n° 8.666/93, informe aos
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interessados a possibilidade de se proceder, inclusive, a alteracdo dos precos
ofertados.

11.Passando ao exame do segundo ponto questionado(desclassificagdo da
proposta técnica da empresa SAP), ao contrario do que argumenta a signataria da
representacdo, a fixagdo de novo prazo para a apresenta¢io de novas propostas
técnicas que atendesse as regras fixadas no edital ndo constitui medida a ser adotada
com vistas a corrigir falhas de carater meramente formal. Tal procedimento, em verdade,
viola os principios basilares da licitacdo e as regras fixadas no proprio edital, dentre
outras, aquelas que estabelecem os critérios para analise e avaliagdo dos proponentes
e das propostas, bem como os prazos previamente fixados.

12.Como expressamente consignado no art. 43, § 3°, da Lei n° 8.666/93, ¢
“vedada a inclusdo posterior de documento ou informagdo que deveriam constar
originariamente da proposta”, corolario do principio da igualdade. Impde-se, assim,
aos licitantes cuidado redobrado na apresentagdo dos documentos exigidos, uma
vez que ndo poderdo adicionar documentos nem aditar proposta e outras informagdes
exigidas previamente pelo edital.

13.A auséncia de documentos a serem apresentados nos termos exigidos pela
alinea “b”, item 2.1.3.2, do edital, ndo constitui simples falha formal e sim substancial,
visto serem tais documentos essenciais para afericdo da capacidade técnica das
licitantes. Alias, a corregdo de falhas meramente formais caracteriza-se por ratificar a
mesma situagdo juridica anteriormente constituida. No caso sob exame, o que defende
a signataria da representagéo € que seja reconhecido como falha formal a substitui¢do
de um documento invalido que a desclassificaria, por ndo comprovar a sua capacidade
técnica, por um outro em que essa situacdo se inverteria completamente.

14.Improcedentes, portanto, os fatos noticiados como irregulares pela
representacdo, no que tange a desclassificagdo da empresa SAP, por apresentar
declaracdes assinadas por seus representantes legais para comprovar capacidade
técnica, quando o edital exigia declara¢des de clientes.

\%

15.Quanto a ndo aceitacdo dos atestados apresentados pela SAP referentes
ao consultor Reinaldo Massambani, verifico que o procedimento adotado por Furnas
contraria o entendimento fixado por esta Corte na Decisdao n° 907/01, ja transcrita no
terceiro paragrafo deste Voto, consoante se depreende da correspondéncia datada
de 22.01.2002, comunicando a empresa o resultado do exame do recurso por ela
interposto. Conforme excerto da dita correspondéncia abaixo transcrito, verifica-se
que Furnas ndo aceitou a inclusdo de novos documentos pela empresa SAP que
permitiria a inclusdo do mencionado consultor como habilitado para fins de apuragéo
da “Nota de Qualidade™:
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7. Informamos, ainda, que, no processo de escoimacao, € vedada a substituicdo
de quaisquer outros documentos que nao aqueles exigidos pelo 6rgdo licitante. E foi
o que V. Sas. fizeram.

8. Juntamente com os requeridos Atestados comprobatorios de experiéncias
anteriores, V. Sas. alteraram o contetido da planilha de Qualifica¢do da Equipe Técnica,
o0 que, em momento algum foi requerido pela Comissao de Licitaggo.

9. Desta forma, seria uma afronta ao Principio da Isonomia a Comissdo de
Licitac@o considerar a nova planilha apresentada pela Recorrente, pois a substitui¢do
das experiéncias do consultor Reinaldo Massambani por outras que vém beneficiar a
SAP caracterizaria, indubitavelmente, um rompimento no tratamento isondmico
dispensado aos Proponentes.”

16.N&o obstante, verifico que, mesmo aceitando tais documentos, o resultado
dalicitag@o, ainda assim, seria favoravel a empresa Oracle, como sera demonstrado a
seguir.

17.Considerando que fossem aceitos os atestados do consultor Reinaldo
Massambani, questionados pela Comissdo de Licitacdo, a Nota Total — NT (nota
técnica) da empresa SAP passaria de 830 para 8§75. Considerando os demais critérios
fixados no edital para os ajustes dos pregos propostos, teriamos o seguinte resultado
final:

Empresal Nota indice Técnico | Preco Total — | Preco Total | indice de [Vaor da Avaliagio)
Total IT=*NT/MNT R$ (R9) Prego A=6IT+4IP
(NT) Proposto Comparativo | IP=MPC/
PC
Oracle (842 0,96 55.042.437,00 149.508.063,98 |1,00 9,76
SAP 875 1,00 60.020.773,77 |54.001.832.52 |0,91 9.64

*NT = Nota Técnica da Proposta em analise

MNT = Maior Nota Técnica de todas as propostas em analise

MPC = Menor Prego Cotado de todas as propostas em analise

PC = Prego Total da proposta em analise.

18.Portanto, nos termos do item “5. CRITERIOS DE ANALISE E
JULGAMENTO DAS PROPOSTAS”, e considerando as informagdes apresentadas
pelo Sr. Chefe de Gabinete de Furnas, ainda assim, seria declarada vencedora a empresa
Oracle.

\

19.Por derradeiro, verifico que ndo assiste razao a signataria da representagao
quando afirma que Furnas adotou procedimentos de carater subjetivo na condugio
do procedimento licitatério, em especial no que diz respeito as propostas apresentadas
pela empresa SAP.

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



20.Do exame procedido na documentago juntada aos autos por Furnas, apos
reunifo realizada com servidores da SECEX/RIJ, verifica-se que as decisdes da
Comissdo de Licitagdo foram devidamente fundamentadas, permitindo a todos os
interessados avaliar os reais motivos do acolhimento ¢ da ndo aceitagdo de suas
propostas.

21.No exemplo citado pelo signatario da representacéo, questdo ja tratada nos
paragrafos 15 a 18 deste Voto, esta claro que a interpretagdo dada pela Comissdo de
Licitac@o contraria o entendimento desta Corte fixado pela Decisdo n° 907/01-Plenario.
Entretanto, ndo se pode caracteriza-la como subjetiva ja que foi devidamente
fundamentada pela Comissao de Licitagdo.

Ante o exposto, VOTO no sentido de que o Tribunal adote a deliberagdo que
ora submeto ao Colegiado.

DECISAO N° 1.159/2002 — TCU — PLENARIO!

1. Processo TC-006.537/2002-1 ¢/02 volumes

2. Classe de Assunto: VII - Representagéo

3. Interessada: SAP BRASIL LTDA

4. Entidade: Furnas Centrais Elétricas S.A

5. Relator: MINISTRO UBIRATAN AGUIAR

6. Representante do Ministério Publico: ndo atuou

7. Unidade Técnica: SECEX/RJ

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

8.1 com fundamento no art. 213, caput, do Regimento Interno do TCU e art. 69,
inciso VIl e § 1°, da Resolugdo TCU n° 136/2000, conhecer da presente Representagéo,
para, no mérito, considera-la procedente, em parte;

8.2 determinar a Furnas Centrais Elétricas S.A que, em futuros certames
licitatorios observe que a reabertura de prazo, nos termos previstos no art. 48, § 3°, da
Lei 8.666/93, com a redagdo dada pela Lei n® 9.648/98, permite a ampla reformulagéo
das propostas, até mesmo quanto ao preco, ndo estando as novas propostas
vinculadas as anteriores, conforme entendimento ja fixado na Decisdo TCU n° 907/
01-Plenario, publicada no Diario Oficial da Unido de 12/11/2001;

8.3 dar ciéncia desta Decisdo ao interessado;

8.4 determinar a Secex/RJ que acompanhe a execugdo do contrato da Furnas
Centrais Elétricas S.A com a Oracle do Brasil Sistemas Ltda;

8.5 arquivar os presentes autos.

09.Atan®32/2002 — Plenario

10.Data da Sessdo: 04/09/2002 — Ordinaria

! Publicada no DOU de 13/09/2002.
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11.Especificacdo de quorum:

11.1. Ministros presentes: Valmir Campelo (na Presidéncia), Marcos Vinicios
Vilaga, Iram Saraiva, Adylson Motta, Walton Alencar Rodrigues, Ubiratan Aguiar
(Relator), Benjamin Zymler e o Ministro-Substituto Lincoln Magalhdes da Rocha.

11.2. Auditores presentes: Augusto Sherman Cavalcanti e Marcos Bemquerer
Costa.

VALMIR CAMPELO
na Presidéncia

UBIRATAN AGUIAR
Ministro-Relator
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ATOS NORMATIVOS







DECISAO NORMATIVA TCU N° 046, DE 29 DE JULHO DE
2002

Aprova os coeficientes individuais de
participagdo dos Estados e do Distrito Federal
nos recursos previstos no art. 159, inciso II,
da Constituicdo Federal, para aplicagdo no
exercicio de 2003.

OPRESIDENTE DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, no uso da atribuicio
que lhe confere o art. 1° da Resolugdo n® 007, de 15 de dezembro de 1993, ¢/c os arts.
95 e 245 do Regimento Interno, aprovado pela Resolugdo Administrativan® 15, de 15
de junho de 1993, e alteragdes posteriores, e tendo em vista o disposto no art. 161,
paragrafo unico, da Constituicdo Federal, e nas Leis Complementares n° 61, de 26 de
dezembro de 1989, e n° 65, de 15 de abril de 1991, bem assim o que consta no processo
n® TC-011.953/2002-8, resolve, ad referendum do Plenario:

Art. 1° - Sdo aprovados, na forma do Anexo Unico desta Decisdo Normativa,
os coeficientes individuais dos Estados e Distrito Federal destinados ao rateio da
parcela de 10% (dez por cento) do produto da arrecadagio do Imposto sobre Produtos
Industrializados — IPI, para aplicagio no exercicio de 2003.

Art. 2° - Esta Decis@o Normativa entra em vigor na data de sua publicagao.

T.C.U., Gabinete da Presidéncia, em 29 de julho de 2002.

HUMBERTO GUIMARAES SOUTO
Presidente

! Publicada no DOU de 31/07/02.
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DECISAO NORMATIVA TCU N° 046/2002
ANEXO UNICO

COEFICIENTE DE PARTICIPACAO DOS ESTADOS E DISTRITO
FEDERAL NA PARCELA DE 10% SOBRE O IPI
(CF art. 159, Inciso Il

ORDEM UNIDADES DA FEDERACAO PARTICIPACAO FINAL
1 ACRE 0,007536
2 ALAGOAS 0,246994
3 AMAPA 0,011033
4 AMAZONAS 3,436047
5 BAHIA 5,206353
6 CEARA 1,259578
7 DISTRITO FEDERAL 0,003011
8 ESPIRITO SANTO 3,854674
9 GOIAS 0,868324
10 MARANHAO 0,919110
11 MATO GROSSO 0,729079
12 MATO GROSSO DO SUL 0,739614
13 MINAS GERAIS 11,413777
14 PARA 4,306524
15 PARAIBA 0,357114
16 PARANA 11,141416
17 PERNAMBUCO 0,671152
18 PIAU{ 0,067084
19 RIO DE JANEIRO 7,752269
20 RIO GRANDE DO NORTE 0,361448
21 RIO GRANDE DO SUL 16,223825
22 RONDONIA 0,126141
23 RORAIMA 0,011174
24 SANTA CATARINA 10,233392
25 SAO PAULO 20,000000
26 SERGIPE 0,050127
27 TOCANTINS 0,003204
TOTAL 100,000000
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INSTRUCAO NORMATIVA N° 042, DE 03 DE JULHO DE 2002

Revogaos §§ 1°e2°do art. 18,05 §§ 1 €2°
do art. 24, o pardgrafo tnico do art. 25, e
acrescenta o § 3° do art. 18, da Instrucdo
Normativa n® 12/96, para dispensar o
encaminhamento da prestacdo de contas ao
Tribunal, nas situagdes nela especificadas.

O TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, no uso de suas atribuigdes legais e
regimentais;

Considerando o poder regulamentar que lhe confere o art. 3° da Lei n® 8.443/
92, para expedir atos e instrugdes normativas sobre matéria de suas atribui¢des e
sobre a organizag@o dos processos que lhe devam ser submetidos, obrigando ao seu
cumprimento, sob pena de responsabilidade;

Considerando que compete ao Tribunal julgar as contas dos administradores
e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos (CF, art. 71, Lei n°
8.443/92, arts. 1°,6°, 7°, 8°€ 9°);

Considerando o teor do art. 6° da Lei n® 8.443/92, no sentido de que estdo
sujeitas a tomada de contas e, ressalvado o disposto no inciso XXXV do art. 5° da
Constituicdo Federal, sé por decisdo do Tribunal de Contas da Unido podem ser
liberadas dessa responsabilidade as pessoas indicadas nos incisos I a VI do art. 5° da
referida Norma;

Considerando os principios da eficiéncia e da economicidade do controle,
inclusive no que concerne ao julgamento das contas;

Considerando, ainda, os principios da racionalizagio e simplificagdo do exame
e do julgamento das tomadas e prestagdes de contas previstos no art. 150, paragrafo
unico, do Regimento Interno deste Tribunal, e o principio da utilidade do controle,
inserto no artigo 14 do Decreto-lei n® 200/67, resolve:

Art. 1° Ficam revogados os §§ /°e 2° do art. 18, 0s §§ /°e 2° do art. 24 e o
paragrafo unico do art. 25 todos da Instru¢go Normativa do TCU n° 12/96 com redagao
dada pela Instru¢cdo Normativa do TCU n°® 29/99.

Art. 2° O art. 18 da Instrug@o Normativa do TCU n° 12/96 fica acrescido do § 3°
com a seguinte redagdo:

“§ 3°As entidades de fiscalizagdo do exercicio profissional estdo dispensadas
de apresentar a prestagdo de contas anual ao Tribunal, sem prejuizo da manuteng¢do
das demais formas de fiscalizagdo”

! Publicada no DOU de 10/07/2002.
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Art. 3°. As disposicdes desta Instrugdo Normativa aplicam-se as contas do
exercicio financeiro de 2001.
Art. 4° Esta Instru¢@o Normativa entra em vigor na data de sua publicagio.

T.C.U., Sala das Sessdes Ministro Luciano Brandio Alves de Souza, em 03 de
julho de 2002.

VALMIR CAMPELO

Vice-Presidente,
no exercicio da Presidéncia
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INSTRUCAO NORMATIVA N° 043, DE 03 DE JULHO DE 2002’

Dispde sobre o acompanhamento pelo
Tribunal de Contas da Unido dos processos
de revisdo tarifaria periddica dos contratos
de concessdo dos servigos de distribuicdo
de energia elétrica.

O TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, no exercicio de suas competéncias
constitucionais, legais e regimentais;

considerando o poder regulamentar que lhe confere o art. 3°, da Lei n® 8.443,
de 16 de julho de 1992;

considerando a competéncia de que dispde para realizar auditorias de natureza
operacional nas entidades de administragdo direta e indireta, conforme o art. 71,
inciso IV, da Constitui¢do Federal,

considerando a incumbéncia do Poder Publico de prestar servigos publicos,
diretamente ou sob o regime de concessdo ou permissdo, de acordo com o disposto
no art.175, da Constitui¢do Federal e nas normas legais pertinentes;

considerando a competéncia da Unido de explorar direta ou indiretamente os
servigos ¢ instalagdes de energia elétrica, segundo o art. 21, inciso XII, alinea “b”, da
Constituigdo Federal.

considerando o disposto no art. 11 da Instru¢do Normativa n° 27, de 02 de
dezembro de 1998, sobre o acompanhamento, pelo Tribunal de Contas da Unido, da
execugdo contratual dos contratos de concessdo, resolve:

C~API'TULO |
DISPOSICOES PRELIMINARES

Art. 1° Ao Tribunal de Contas da Unido compete acompanhar, em todas as
suas fases, os processos de revisdo tarifaria periddica relativos aos contratos de
concessdo dos servigos distribuicdo de energia elétrica, conduzidos pelo o6rgéo
regulador do setor elétrico.

§ 1° Para os fins do disposto nesta Instrugdo Normativa, consideram-se as
seguintes defini¢des:

I - revisdo tarifaria periddica: revisdo contratual consistente em:

a) reposicionamento das tarifas de fornecimento de energia elétrica em nivel
compativel com a preservagido do equilibrio econdmico-financeiro do contrato de
concessao;

! Publicada no DOU de 10/07/02.
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b) determinag@o do fator X, que sera aplicado nos reajustes tarifarios
subseqiientes, com o objetivo de compartilhar ganhos de produtividade com os
consumidores.

II - reposicionamento tarifario: redefini¢ao do nivel de tarifas de energia elétrica
da concessionaria, considerando a relagdo entre a receita requerida e a receita
verificada, além de outras receitas que contribuem para a modicidade tarifaria, com
vistas a preservacgdo do equilibrio economico-financeiro do contrato;

III - fator X: coeficiente percentual a ser aplicado ao indice de variagdo da
inflagdo que corrige a parcela de custos gerenciaveis da formula paramétrica de
calculo do indice de Reajuste Tarifario — IRT, quando da realizagdo dos reajustes
tarifarios anuais que ocorrem entre as revisdes periodicas; representa o
compartilhamento de ganhos de produtividade estimados entre as concessionarias e
consumidores;

IV — data contratual da revisdo tarifaria: data estabelecida no contrato de
concessdo para o inicio da vigéncia do reposicionamento tarifario e do fator X;

V —audiéncia publica: evento publico aberto a participacdo dos interessados,
onde ¢ apresentada, pelo drgdo regulador, a proposta de revisdo tarifaria periddica e
a proposta de restruturagio tarifaria, que se destina a obter subsidios e informagodes
adicionais para o aprimoramento desses dois processos.

) CAPITULO |l ) ,
FISCALIZAGAO DO PROCESSO DE REVISAO TARIFARIA
PERIODICA

Secdo |
Exame Preliminar

Art. 2° A fiscalizag@o dos processos de revisdo tarifaria periddica tera como
subsidio o exame preliminar, pela unidade técnica, de estudos e procedimentos
aplicaveis uniformemente a todos os processos de revisio tarifaria.

§ 1° O drgéo regulador, com vistas a propiciar o exame preliminar a que se
refere o caput deste artigo, encaminhara ao Tribunal de Contas da Uniéo informagdes
sobre:

I — procedimentos-padrio, consistentes na metodologia e respectiva
fundamentag@o técnica, a serem utilizados para:

a) escolha do ano-teste;

b) calculo da base de remuneracdo de capital;

¢) projecdo da demanda no mercado de atendimento, caso seja utilizada
nos calculos;

d) determinacdo da despesa operacional;

e) determinagdo dos encargos sobre tarifas;

f)  determinag@o das quotas de reintegragdo, depreciagdo e amortizagio;
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g) determinacdo do resultado ndo-operacional;

h) determinacdo dos planos de investimento a serem considerados;

i)  determinacdo das receitas de fornecimento, de suprimento e outras
receitas;

j)  determinagdo da parcela de receitas extra-concessdo a considerar para
contribuir com a modicidade tarifaria;

k)  determinagdo do fator X.

I - parametros a serem utilizados na defini¢do da taxa de remuneragdo de capital,
acompanhados dos respectivos calculos e critérios de defini¢do, consistentes em:

a) taxas projetadas para inflag@o e juros;

b) estrutura de capital adotada, e amostra de empresas utilizada para
defini¢o do capital ideal, caso utilizada;

¢) taxaderemuneragio de capital proprio, indicando o modelo a ser utilizado
e, ainda:

c.1) horizonte temporal para aplicagdo do modelo;

¢.2) pardmetro [3:

c.2.1) amostra de agdes para calculo do B representativo;

c.2.2) indices de liquidez das a¢des da amostra;

c.2.3) célculos de alavancagem e desalavancagem;

¢.3) indice de retorno livre do risco;

c.4) indice de retorno de mercado;

¢.5) indice do risco pais (se necessario);

d) taxa de remuneracdo de capital de terceiros:

d.1) taxa de remunerag@o de capital de terceiros em captacdes junto ao mercado;

d.1.1) amostra de captagdes a considerar;

d.2) custo de capital de terceiros captado junto a instituigdes publicas com
taxas subsidiadas;

§ 2° Somente havera autuagido de processo na fase de exame preliminar, se
forem detectados indicios ou evidéncias de irregularidades nos estudos apresentados
pelo 6rgdo regulador, situagdo em que a unidade técnica formulara representagiio ao
Tribunal de Contas da Unido.

§ 3° Se houver alteracdes nas informagdes relativas aos procedimentos-padrao
ou taxa de remuneracgio de capital, enumeradas no § 1°, o 6rgdo regulador devera
comunica-las ao Tribunal de Contas da Unifo juntamente com as devidas justificativas
e com a indicag@o dos processos de revisdo tarifaria a que se aplicam.

§ 4° Os exames efetuados pela unidade técnica competente sobre as
informagdes objeto do § 1° deste artigo e sobre suas alteragdes, conforme § 3°, serdo
elevadas ao conhecimento do relator, imediatamente apds sua conclusdo, ainda que
ndo haja autuagdo de processo.
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Secao |l
Do exame especifico dos processos de revisao tarifaria

Art. 3° Até o dia quinze de agosto de cada ano, o 6rgéo regulador informara ao
Tribunal de Contas da Uni8o quais processos de revisdo tarifaria perioddica de
contratos de concesso de servigos de distribui¢do de energia elétrica serdo iniciados
no ano seguinte, indicando para cada concessionaria a receita operacional bruta
referente ao Ultimo balango patrimonial publicado e o nimero de unidades
consumidoras atendidas.

§ 1° dos processos informados, serdo selecionados quatro processos de
revisdo tarifaria a serem acompanhados integralmente, segundo os seguintes critérios:

I — trés, relativos as empresas com maior nimero de unidades consumidoras
atendidas;

IT — um processo escolhido aleatoriamente pela unidade técnica, sujeito a
aprovagdo do relator.

§ 2° Caso a diferenca entre o numero de unidades consumidoras selecionadas
pelo critério do inciso I do § 1° seja inferior a cinqiienta mil, a receita operacional
bruta sera utilizada como critério de desempate, selecionando-se a empresa com
maior receita.

§ 3° Caso alguma das empresas escolhidas pelo critério do inciso I do § 1°
atenda a menos de quarenta mil unidades consumidoras, outra empresa devera ser
selecionada por escolha aleatodria.

§ 4° O Tribunal dard conhecimento ao 6rgdo regulador que determinado
processo sera acompanhado integralmente, no prazo de 260 dias apds o seu inicio
formal.

Art. 4° A fiscalizagdo dos quatro processos a que se refere o § 1° do art. 3°,
retro, ocorrera em dois estagios, mediante analise dos seguintes documentos:

[ —primeiro estagio:

a) proposta de revisdo tarifaria apresentada pelo 6rgdo regulador a
concessionaria de distribui¢do de energia elétrica, acompanhada de planilhas de
calculo, em meio magnético, correspondentes;

b) resposta do concessionario a proposta de revisdo tarifaria elaborada
pelo o6rgéo regulador;

c) analise do d6rgdo regulador sobre a manifestacdo do concessionario de
que trata a alinea “b” supra;

d) notatécnica e planilhas de calculo, em meio magnético, que fundamentam
a proposta de reposicionamento tarifario e a estimativa do fator X, divulgadas antes
da audiéncia publica;

e) relatério dos representantes do Tribunal de Contas da Unido sobre a
manifestacdo dos participantes da audiéncia publica referida no inciso V do art. 1°,
retro;

II — segundo estagio:
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a) segunda nota técnica e planilhas de calculo, em meio magnético, que
dao suporte a decisdo final da ANEEL sobre a revisdo de tarifas;

b) eventuais fatos relevantes atinentes ao processo de revisdo tarifaria em
curso;

¢) ato de homologag@o de tarifas.

Secao Il
Dos Prazos

Art. 5° O orgéo regulador do setor elétrico encaminhara ao Tribunal de Contas
da Unido a documentag¢do enumerada nos incisos I e Il do § 1° do art. 2° € nos incisos
I e II do art. 4°, com observancia aos seguintes prazos:

I — 165 dias apés o inicio formal do processo de revisdo tarifaria, no que se
refere aos procedimentos-padrdo (art. 2°, § 1°, inciso I);

IT — 195 dias apds o inicio formal do processo de revisdo tarifaria, no que se
refere a defini¢@o da taxa de remuneracgao de capital (art. 2°, § 1°, inciso II);

IIT — 275 dias apos o inicio formal do processo de revisao tarifaria, no que se
refere a proposta de reposicionamento tarifario e fator X, acompanhada de planilhas
de célculo, e a manifestacdo do concessionario (art. 4°, inciso I, alineas “a” e “b”);

IV — 295 dias apds o inicio formal do processo de revisao tarifaria, no que se
refere a nota técnica divulgada na internet, juntamente com as planilhas de célculo
que a fundamentam (art. 4°, inciso I, alineas “c” e “d”);

V — 365 dias apos o inicio formal do processo de revisdo tarifaria, no que se
refere aos documentos que compdem o segundo estagio (art. 4°, inciso II).

§ 1° Os documentos referentes ao exame preliminar, indicados nos incisos [ e
IT do § 1° do art. 2° serdo encaminhados ao Tribunal de Contas da Uni@o apenas uma
vez, por ocasido do primeiro processo de revisdo tarifaria em que serdo utilizados.

§ 2° Em caso de alterag@o de procedimentos-padrio e dos estudos sobre taxas
de remuneracdo de capital, o drgdo regulador devera encaminhar ao Tribunal de
Contas da Unido os novos estudos respeitando os prazos estabelecidos,
respectivamente, nos inciso I e II deste artigo, contados com relagdo ao primeiro
processo de revisdo tarifaria no qual serdo utilizados.

Art. 6° Aunidade técnica competente devera analisar os documentos remetidos
nos seguintes prazos:

I —trinta dias para andlise da proposta de revisdo tarifaria enviada, pelo 6rgéo
regulador, ao concessiondrio e da subseqiiente manifestacdo do concessiondrio (art.
5°, inciso III);

IT — trinta dias para analise da proposta de revisdo tarifaria constante da nota
técnica divulgada na internet , da planilha de célculo correspondente, além da analise
da manifestacdo dos participantes da Audiéncia Publica (art. 4°, inciso I, alinea “e”, e
art. 5°, inciso IV);

IIT — vinte dias para analise da nota técnica e das planilhas de calculo que
servem da base para a decisdo final do 6rgdo regulador sobre revisao tarifaria
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periddica, além de eventuais fatos relevantes que venham a interferir no processo
(art. 5°, inciso V).

Paragrafo tnico. Os autos serfo remetidos ao relator apds a analise de mérito
do ultimo estagio, ressalvadas as situagdes previstas no art. 7° desta Instrugéo
Normativa.

CAPITULO Il
DISPOSICOES FINAIS

Art. 7° A fiscalizagdo dos processos de revisdo tarifaria periddica sera realizada
pela unidade técnica competente, sob a orientagdo do relator em cuja lista esteja
incluido o 6rgéo regulador do setor elétrico.

Paragrafo tinico. Para os fins do disposto neste artigo, a unidade técnica, a
critério do relator, podera realizar auditoria, inspe¢do ou levantamento no 6rgao
regulador ou na concessionaria de servigo publico cujo processo de revisdo tarifaria
encontra-se sob exame.

Art. 8° Em quaisquer dos estagios de acompanhamento de revisdo tarifaria
periddica, havendo indicios ou evidéncias de irregularidades, a unidade técnica
submetera os autos a consideragdo do ministro-relator, com proposta de adogéo das
medidas cabiveis.

Art. 9°. Esta Instrugdo Normativa entra em vigor na data de sua publicacdo.

T.C.U., Sala de Sessdes Ministro Luciano Brandio Alves de Souza, em 3 de
julho de 2002.

VALMIR CAMPELO

Vice-Presidente,
no exercicio da Presidéncia
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DESTAQUE







CONTROLE E A NOVA ADMINISTRACAO PUBLICA: UMA VISAO
COMPARATIVA'

Ministro-Presidente Humberto Guimaraes Souto

As ultimas décadas testemunharam grandes transformagdes nos paradigmas
de administragdo publica. Novas doutrinas, que preconizavam a substitui¢do do
modelo burocratico de gestdo pelo modelo gerencial, difundiram-se pelo planeta e
influenciaram todos os paises, em particular no mundo ocidental.

Em um primeiro momento, a crise fiscal dos anos 80 forjou doutrinas centradas
no postulado do “Estado minimo”. Nos anos seguintes, as reformas empreendidas
levaram a uma nova configuragio de Estado, capaz de cumprir ndo apenas sua fungéo
classica de garantir seguranga, contratos e direitos de propriedade, mas também de
incumbir-se da defesa de direitos sociais e da promog¢ao da competitividade do pais.
Nesse processo, consolidou-se um novo modelo de gestao publica, que preconiza a
busca da eficiéncia e da efetividade da acdo governamental, a maior autonomia do
gestor publico e o controle voltado para resultados.

Obviamente, o novo modelo de gestdo passou a cobrar das institui¢des de
controle uma postura diferente, mais orientada para exame de resultados da ag@o
publica e de sua efetividade no atendimento das necessidades da sociedade.

Atento as tendéncias internacionais, o TCU trouxe para o Brasil, na década de
80, a pratica da auditoria de desempenho ou operacional, modalidade de auditoria
que, reconhecidamente, tem desempenhado papel importante na modernizacio das
institui¢des publicas em paises como Gra-Bretanha, Estados Unidos e Canada, entre
outros.

O pioneirismo do TCU antecipou-se a Constitui¢do de 1988, pois antes mesmo
de ter suas competéncias ampliadas, esta Corte ja se preparava para a missdo que lhe
seria atribuida pela Magna Carta: a de conferir maior transparéncia aos atos praticados
pelos gestores publicos, ndo apenas em termos de sua conformidade com a norma
legal, mas também no que diz respeito ao alcance dos resultados produzidos por suas
acoes.

Entre as varias iniciativas de intercAmbio com vistas a implantar a auditoria de
natureza operacional no TCU, destacamos a vinda de especialistas do Escritorio
Geral de Auditoria, 0 GAO, entidade de fiscalizacdo superior dos Estados Unidos; a
participago de servidores do TCU em cursos regulares de treinamento oferecidos
pelo GAO, pelo Escritério do Auditor Geral do Canada, o OAG, e pelo Escritério
Nacional de Auditoria, o NAO, entidade de fiscaliza¢do superior da Gra-Bretanha. A

' Discurso proferido na aberturado Semindrio Internacional “Controle e 2 Nova Administracao
Publica: Uma Visio Comparativa”, realizado no Edificio Sede do TCU, Brasilia/DF, em
15/07/2002.
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experiéncia dessas instituigdes de controle, de reconhecida lideranga no campo da
auditoria operacional, tem-se constituido em importante fonte de referéncia para os
trabalhos do TCU nesse campo.

Além dessas iniciativas de intercadmbio, a preocupacdo de dotar o TCU dos
meios adequados para cumprir a nova missio atribuida pela Constitui¢do de 1988
levou a formulagdo de trés desafiadores projetos de capacitacdo, que buscaram integrar
iniciativas de treinamento, desenvolvimento de procedimentos técnicos, realizagio
de auditorias-piloto e intercAmbio de conhecimentos em auditoria operacional.

O primeiro projeto nesse sentido, implementado durante os anos de 1990 e
1991, consistiu na realizagdo de 30 cursos de auditoria operacional, que atingiram
cerca de 600 servidores do TCU e dos Tribunais de Contas Estaduais e Municipais,
além da elaboragdo dos primeiros normativos para a realizagdo de auditorias
operacionais.

Ao treinamento seguiu-se a realizacdo de 44 trabalhos de auditoria, que
envolveram todas as unidades técnicas do TCU, na sede e nos estados. Entre as
entidades/o6rgdos auditados, encontravam-se empresas publicas, como a Embrapa, a
Petrobras, a Codevasf e a CSN, empresas de telecomunicagdes, institui¢des
financeiras, como a Caixa Economica Federal, universidades e o sistema de controle
interno federal.

A segunda iniciativa de capacitagdo nessa area ocorreu em 1996, com o
lancamento do Projeto de Capacitagdo em Avaliacdo de Programas Publicos,
desenvolvido com o apoio da Fundagdo Gettlio Vargas, em parceria com duas
entidades norte-americanas, a Universidade da Virginia e com a Academia Nacional
de Administra¢do Publica.

Apds um programa de treinamento intensivo de trés semanas, em Washington,
que envolveu 25 analistas do TCU, foram realizados sete projetos-piloto de avaliacdo
nas areas de saude, educacdo, defesa e infra-estrutura. Para orientar os trabalhos das
equipes e discutir a estratégia de implementag¢io do Projeto, o TCU convidou um
especialista do GAO, ex-Diretor do escritorio regional de Nova York.

Com base na experiéncia adquirida pelas equipes foi possivel elaborar o
Manual de Auditoria de Desempenho, posteriormente denominado Manual de
Auditoria de Natureza Operacional, que disciplina procedimentos basicos adotados
pelo corpo técnico do TCU nos trabalhos de auditoria operacional e de avaliagdo de
programa.

Além de apresentar as principais metodologias empregadas em trabalhos dessa
natureza, o Manual introduziu o uso de novo instrumento de planejamento dos
trabalhos de auditoria, a Matriz de Planejamento, originalmente desenvolvida pelo
GAO e que vem sendo utilizada com sucesso inclusive nas auditorias de
conformidade.

Em abril de 1998, fiel a visdo institucional de ser reconhecido como instituigio
de exceléncia no controle da administragdo publica, o TCU inaugurou a terceira
iniciativa de impacto, com a assinatura do Acordo sobre Cooperacdo Técnica entre o
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Governo do Brasil € o Governo do Reino Unido da Gra-Bretanha e Irlanda do Norte
para implanta¢o do Projeto de Desenvolvimento de Técnicas de Auditoria de Natureza
Operacional nas areas de saude, educacdo e meio ambiente, com vigéncia de trés
anos.

O Projeto teve como finalidade contribuir para aperfeicoamento do desempenho
do setor publico e para melhor utilizagdo de recursos, mediante implementacgio de
recomendagdes do TCU decorrentes de auditorias de natureza operacional. Seu
objetivo imediato foi aperfeigoar a capacidade técnica do TCU na conducdo de
auditoria operacional e de avaliagdo de programa e no monitoramento da
implementagdo de suas recomendagdes.

De 1998 a 2000, foram realizadas 18 auditorias-piloto, nas areas de saude,
educagio e meio ambiente, envolvendo 50 Analistas de Controle Externo — ACE.
Além dos aspectos ligados a implementagdo, buscou-se avaliar o resultado de
programas e de a¢des governamentais, com incorpora¢do a analise, sempre que
possivel, da questdo da promogdo da eqiiidade como objetivo das politicas sociais.

Uma das principais inovagdes empreendidas pelo TCU no dmbito desse Projeto
refere-se a efetiva colaboragdo das entidades e 6rgdos auditados em todas as etapas
do trabalho de auditoria, desde a fase de planejamento até a etapa de elaboragdo do
relatorio, quando o gestor tem a oportunidade de agregar seus comentarios aos
achados e recomendacgdes elaborados pela equipe. Esse procedimento, que visa
comprometer o gestor com o objetivo e os resultados da auditoria, ¢ adotado pelas
EFS que executam auditoria operacional, pois aumentam o potencial de sucesso na
implementagdo das recomendagdes resultantes desses trabalhos.

Outra iniciativa que destacamos € a identificacdo de boas praticas de gestéo,
as quais sfo incorporadas ao relatério de auditoria com vistas a sua ampla
disseminagio.

Em decorréncia das avalia¢des positivas do Projeto, feitas pelo proprio Tribunal
e pelo DFID, iniciaram-se, em 2001, negociagdes para a aprovagdo de uma nova fase
do acordo de cooperagdo com o Reino-Unido. Para evitar interrupgdes nas agdes até
o inicio da segunda fase, em maio de 2001, o DFID aprovou uma extensio da primeira
fase até dezembro de 2001.

Nesse periodo de extensdo do Projeto, foram incorporadas duas areas novas
ao Projeto: assisténcia social e agricultura. Ao todo, foram realizados 6 trabalhos de
auditoria, com participacdo de outros 30 analistas.

Os esforcos empreendidos pelo Tribunal no ambito da capacitagdo de seu
corpo técnico possibilitou a criagdo, no final do ano 2000, da Secretaria de Fiscalizacdo
e Avaliag@o de Programas de Governo — Seprog, que passou a coordenar as atividades
do Projeto.

Essa iniciativa representou a efetiva institucionalizagdo dos trabalhos de
avaliacdo de programa no TCU e o reconhecimento de sua importancia para o
desempenho das fun¢des de controle, ao incorporar a rotina de fiscalizagdo as mudangas
significativas ocorridas no processo de planejamento brasileiro a partir de 2000.
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A fase II do acordo, a ser em breve formalizada, compreenderé a
implementagdo do “Projeto de Aperfeigoamento do Controle Externo com Foco
na Reduclo da Desigualdade Social - CERDS”, e buscard intensificar o uso de
metodologias de avaliagdo de programa, especialmente na questdo da redugéo
da pobreza e da desigualdade social. Com uma abordagem inovadora e
participativa, pretende-se contribuir, de forma efetiva, para fortalecimento do
controle social, aproximando o TCU dos atores diretamente interessados no
resultado das politicas publicas no Brasil.

Além disso, o Projeto terd também por objetivo desenvolver metodologias de
avaliagclo das agéncias reguladoras dos servigos publicos, as quais passaro a ter
relevante papel na universalizagdo desses servigos e no resgate da cidadania,
garantindo o acesso a servicos publicos essenciais por parcela significativa da
populagio brasileira.

Gragas ao razoavel grau de especializagio atingido na execucdo de auditorias
de natureza operacional, comprovado pela qualidade dos relatérios produzidos, o
TCU esta, agora, apto a encarar novos desafios: a implantacdo da sistematica de
controle de qualidade e de monitoramento da implementa¢do das recomendagdes,
além de novas estratégias de divulgacdo e disseminacdo dos resultados alcancados
por esses trabalhos.

Com essa breve retrospectiva, procuramos evidenciar o compromisso
institucional com o permanente aperfeicoamento da fun¢do de controle e mostrar
que, por meio de agdes articuladas e sistematicas, que buscam apoio de organizagdes
e entidades de referéncia no campo do controle, o Tribunal tem procurado dotar seu
corpo técnico de conhecimentos e de habilidades necessarias ao pleno exercicio de
sua missdo constitucional: assegurar a efetiva e regular gestao dos recursos publicos,
em beneficio da sociedade.
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ETICA E DESENVOLVIMENTO — O PAPEL DO CONTROLE
EXTERNO'

Ministro-Presidente Humberto Guimaraes Souto

Ao longo das ultimas trés décadas, o panorama politico e académico
internacional exibiu uma drastica mudanga na concepgdo da forma de atuacdo do
Estado. O paradigma burocratico, baseado no sistema weberiano e centrado na
regulamentagio de procedimentos a serem adotados pelo poder publico, enfrentou
sérias criticas e comegou a ser substituido, em todo o mundo, pelo chamado modelo
gerencial de gestdo publica, orientado para ampliagio de resultados da agéo estatal.

Uma das mais marcantes conseqiiéncias dessa transi¢ao foi o abrandamento
das rigidas regras formais que norteavam a conduta dos agentes publicos, de modo
a conceder a estes maior flexibilidade para atingirem seus objetivos.

Essa maior autonomia dos gestores estatais estimulou discussdo a respeito
dos parametros €ticos a serem por eles observados no desempenho de suas
atividades, agora que os limites a sua atuag@o ja ndo eram tdo bem delimitados.

Paralelamente, a mudanca conceitual da gestao publica, ao reconhecer a maior
eficiéncia do setor privado na alocagdo econdmica de recursos, também levou ao
deslocamento, para maos de particulares, da prestacdo de servigos publicos
historicamente oferecidos pelo Estado, que passou a assumir fun¢des de cunho mais
regulador.

Tal transformacfo acarretou necessidade de recrutamento de quadros
especializados no setor privado, implicou transferéncia de propriedade de fatias
significativas do patriménio ptblico e ampliou o relacionamento economico entre as
esferas publica e privada.

Como ndo poderia deixar de ser, ainda mais diante do abrandamento das normas
formais de conduta, os conflitos de interesses ndo demoraram a se manifestar, o que
suscitou discussdo ainda maior a respeito de aspectos éticos da conduta dos agentes
publicos.

Se essa discussao ja era justificavel nos paises desenvolvidos, pioneiros na
transi¢do de paradigma, tornaram-se cruciais nos paises em desenvolvimento, onde
a importancia do Estado na superagdo do atraso econdmico e na reducdo das
desigualdades sociais ¢ muito maior do que naquelas nagdes que ja atingiram
patamares mais elevados de riqueza e bem-estar.

Ainda que isso nem sempre seja reconhecido por alguns dos defensores mais
renomados do novo modelo gerencial, em paises como o nosso, que lutam pela

' Palestraproferida no Il Semindrio Etica como Instrumento de Gestao, promovido pela Comissio
de Etica Pablica do Governo Federal, na Escola de Administracao Publica, Brasilia/DF, nos dias
11 e 12 de setembro de 2002.
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superacdo das dificuldades econdmicas e sociais, o papel do setor publico ¢
insubstituivel na inducdo do desenvolvimento.

E o Estado, por sua capacidade de mobilizar recursos financeiros e humanos,
que tem condi¢do de definir prioridades estratégicas, de elaborar politicas de
desenvolvimento e de mobilizar e induzir alocagdo de capitais. E o Estado, ao recolher
recursos dos cidaddos e definir sua aplicagdo no fornecimento de bens e servicos,
que determina quais grupos sociais serdo beneficiados ou prejudicados pela oferta
ou ndo de itens como saude, educa¢do ou seguranca.

Se o Estado ¢, assim, fundamental para o desenvolvimento do pais e para a
reducdo das desigualdades, ¢ indispensavel que sua administragéo seja feita dentro
dos mais elevados padrdes de eficiéncia e, acima de tudo, de ética.

Como ensinava Thomas Jefferson, a arte de governar € a arte de ser honesto.
Mas ndo se pode esperar que todos os gestores da coisa publica, apenas pela forca
de suas consciéncias, se portem dentro dos mais elevados padrdes éticos. Surge,
assim, a necessidade de vigia-los constantemente.

E preciso, pois, controlar a agdo do agente piiblico, para garantir que ela seja
sempre voltada para consecugdo dos interesses coletivos e para alcance dos grandes
objetivos nacionais.

Esse € o papel de todos os 6rgaos publicos incumbidos de fiscalizar o Estado,
em especial do Tribunal de Contas da Unido, que, ao exercer o controle externo em
auxilio ao Congresso Nacional, age em nome do cidaddo comum que o Parlamento
representa.

Embora as fronteiras entre os dois campos nem sempre sejam claramente
delimitadas, ¢ possivel dizer que a atuacdo do 6rgdo de controle pode se dar, em
linhas gerais, de duas formas. A primeira, e mais 6bvia delas, ¢ mediante combate a
corrupgdo e aos desvios. A segunda, que ndo tem merecido tanta atengcdo daqueles
que ndo acompanham o assunto diuturnamente, ¢ por meio do estimulo a eliminac@o
do desperdicio e da ineficiéncia.

A corrupgdo ndo ¢ um mal a afligir apenas paises menos desenvolvidos.
Diariamente, os jornais nos ddo conta de que a aceitagdo de vantagens indevidas
pelos agentes publicos para facilitar atos de particulares em detrimento do interesse
coletivo, assim como a utilizagdo do patrimonio estatal em beneficio de uns poucos e
ndo de todos, também ocorrem em paises mais avangados econdmica e socialmente.

A cauterizacio dessa chaga ndo é facil. Em primeiro lugar, a crescente
complexidade dos processos administrativos modernos e sua rapidez cada vez maior
tornam dificil a detecgdo das irregularidades, mesmo por 6rgédos de controle bem
aparelhados.

Em segundo lugar, os instrumentos e recursos a disposi¢cdo dos agentes
encarregados da fiscalizag@o sdo absolutamente incompativeis com a tarefa a eles
atribuida e precisam ser ampliados. Tomando como paradigma a atuacdo do TCU,
veja-se, por exemplo, a dificuldade de acesso do Tribunal a dados relativos ao sigilo
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bancario e fiscal dos responsaveis que procura investigar, o que dificulta e, muitas
vezes, inviabiliza as apuragdes.

Note-se, também, a insuficiéncia dos recursos materiais alocados ao controle:
nos ultimos anos, a participagdo do TCU no or¢amento da Unido, que sempre foi
pouco significativa, caiu de 0,07% para 0,04%. Como, entdo, dispor de um numero
adequado de auditores, fornecer-lhes o cada vez mais sofisticado treinamento
necessario & deteccdo de fraudes, facilitar-lhes os deslocamentos fisicos?

Tal insuficiéncia foi agravada pelo fato de a Constitui¢do Federal de 1988 ter
criado para a Corte de Contas diversas novas atribui¢des, com o conseqiiente
acréscimo de novas atividades para seu exercicio. Como o quadro de Ministros, de
Auditores, de membros do Ministério Publico junto ao TCU e técnicos especializados
permaneceu praticamente o mesmo desde a promulgagdo da nova Carta, surgiram
ainda mais dificuldades para a realizagdo do controle.

A superag@o de tais restri¢des tem demandado enorme esfor¢o do Tribunal. A
racionalizagdo de procedimentos, a simplificacdo de normas processuais, a melhoria
do planejamento estratégico, o aperfeicoamento de instrumentos gerenciais, a
implantagio de critérios rigorosos de avaliagdo de desempenho de servidores, tudo
isso tem sido feito para tentar aumentar os resultados da acdo do Tribunal com a
mesma disponibilidade de recursos.

Os resultados tem sido satisfatérios. Entre 1999 e 2001, a quantidade de
processos julgados por ano passou de cerca de 9800 para quase 12.200, num aumento
de aproximadamente 25%. Como o niamero de processos autuados no mesmo periodo
cresceu pouco mais de 4%, foi possivel, gragas ao esforgo realizado, reduzir o estoque
de processos atrasados e diminuir o prazo médio de julgamento.

O montante das sang¢des pecuniarias aplicadas também cresceu
significativamente: passou de cerca de R$ 38 milhdes em 1999 para mais de R$ 73
milhdes em 2000 e para quase R$ 357 milhdes em 2001, num aumento de mais de 800%
no periodo.

O numero de fiscaliza¢des realizadas também se expandiu, indo de cerca de
700 por ano em 1999 para exatamente 900 em 2001, o que representa um crescimento
de quase 30%.

Além disso, se em 1999 apenas 191 responsaveis cujas contas foram julgadas
irregulares tiveram seus nomes encaminhados ao Ministério Publico Eleitoral, para
aplicagdo da san¢@o de inelegibilidade, em 2001 esse niimero ja era quase duas vezes
e meia maior, elevando-se a aproximadamente 640 nomes.

Apesar de todos esses avangos, deve-se notar que as melhorias de
desempenho em decorréncia da melhoria de procedimentos de trabalho tém limites.
Assim, continua a ser necessario ampliar a disponibilidade de recursos para o controle
externo, sob pena de comprometer-se o combate eficiente a corrupgao.

Mencionei, até agora, dois dos maiores obstaculos enfrentados na luta contra
o desvio de recursos publicos: a complexidade e velocidade crescentes dos
procedimentos administrativos e a escassez de recursos dos 6rgdos de controle.
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Ha outra barreira, que considero tdo importante quanto as anteriores: a quase
inexisténcia do controle exercido pelo cidaddo, o chamado controle social. Isso decorre,
em parte, da auséncia de percepgdo de que o dinheiro publico pertence a todos e de
que a fiscalizac¢do de sua aplicagdo é¢ um dos mais elementares direitos da cidadania.

Parte da inércia do homem comum vem também de sua dificuldade de acesso
a dados sobre as finangas publicas. E mesmo que esse acesso lhe fosse franqueado,
restaria a dificuldade de lidar com informagdes fornecidas em formatos essencialmente
técnicos.

Nao obstante essa dificuldade, os 6rgéos de controle tém o dever de estimular
a participa¢do da comunidade no controle das despesas estatais. Para tanto, eles
devem incrementar ao maximo a transparéncia e a publicidade de sua agdo de
fiscalizag@o. Devem, por exemplo, fornecer, em linguagem acessivel, dados sobre a
atuag@o do poder publico, como tem procurado fazer o TCU, por intermédio da
divulgacdo, em sua pagina na Internet, de indicadores sobre as contas publicas, ou
facilitar o acesso a informacdes constantes dos processos de apuracdo de
irregularidades, desde que isso, obviamente, ndo fira direitos individuais dos
envolvidos, como o direito a honra e a imagem.

Mas essas a¢des de transparéncia, por sua natureza basicamente passiva,
precisam ser complementadas por condutas ativas. E também preciso fazer publicidade
dos resultados das a¢des de controle. Essa é uma forma néo sé de prestar contas ao
cidaddo do uso que se fez dos recursos confiados ao drgao de controle, mas igualmente
de estimula-lo a cobrar do poder publico a implementacdo das decisdes e
determinacdes resultantes das fiscalizagdes, cujo intuito € assegurar a aplicacdo dos
recursos em beneficio da sociedade. E o que faz o Tribunal, por exemplo, quando
distribui relatdrios sintéticos, escritos em linguagem comum, das avaliagdes de
programas de governo e das providéncias sugeridas para sua melhoria, ou quando
divulga a relag@o dos responsaveis cujas contas foram julgadas irregulares.

Tais iniciativas de estimulo ao controle social precisam ser complementadas
por outras, de cunho mais técnico. E preciso fazer mapeamento de areas de risco na
administragdo publica, onde a possibilidade de ocorréncia de casos de corrupgao €
maior, e direcionar os esforgos de fiscalizagio para aqueles setores.

E necessario estimular a cooperagdo entre os diversos orgdos de controle,
como o TCU, a Corregedoria-Geral da Unifo, o Ministério Publico, de modo a que as
investigagdes sejam coordenadas, a que os recursos humanos sejam empregados de
forma mais eficiente, a que o intercdmbio de informagdes seja mais amplo e célere,
com beneficios para todos.

Os lagos com o Congresso Nacional, que tem a missdo de zelar pelo alcance
dos grandes objetivos nacionais, também precisam ser estreitados, ndo sé para que
o Parlamento possa ser municiado de dados para exercer o controle de que ¢ titular,
mas para que, quando necessario, possa exercer sobre o poder Executivo pressdo
para corregdo de irregularidades. E o que tem acontecido, por exemplo, no tocante a
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fiscalizag@o de obras publicas, campo em que ¢ historicamente notdria a ocorréncia
de problemas.

Desde 1997, por forca de sucessivas leis de diretrizes or¢camentarias, o TCU
tem reforgado o controle de obras publicas. Se, em 2000, pouco menos de 200 obras
eram auditadas, este ano o numero ja se elevou para 430 obras, que representam
cercade RS 15 bilhoes.

Além disso, o Tribunal passou a remeter ao Congresso Nacional, com
freqtiéncia cada vez maior, informagdes sobre as auditorias realizadas. Com base em
tais dados, o Parlamento deixa de alocar dota¢des or¢amentarias para obras em que
tenham sido constatados indicios de irregularidades.

Gragas a esse procedimento, foi possivel reduzir a quantidade de desvios nas
obras publicas financiadas com recursos federais, o que mostra como pode ser proficua
a cooperagdo entre os diversos 6rgdos de controle para combater a corrupgdo na
administragdo publica.

Também a legislagdo processual, que, hoje, em muitos casos, torna as
apuragdes e imputagdes de responsabilidade longas e demoradas, precisa ser revista.
Sem que se deixe de assegurar o direito a ampla defesa, ¢ necessario, ao mesmo
tempo, fazer corre¢des de procedimentos, de modo a evitar que as sang¢des se tornem
indcuas em decorréncia do decurso do tempo.

Todas essas providéncias ajudariam a reduzir a amplitude do fenomeno da
corrupgdo e a melhorar os padrdes éticos dos agentes estatais. Contudo, deve-se
atuar também em um campo que exibe amplas possibilidades de contribui¢do para
melhoria de desempenho da administragdo publica: o do combate ao desperdicio e a
ineficiéncia.

Se a corrupg@o compromete os resultados da agfo estatal e, conseqiientemente,
atua como inibidora do desenvolvimento econdémico e social, nio menos importante
¢ o prejuizo decorrente do desempenho insuficiente dos gestores publicos.

Muitas vezes, essa insuficiéncia de desempenho decorre das limitagdes
materiais com que se defrontam os administradores estatais e da auséncia de um
planejamento adequado das a¢des. Tais restri¢des, particularmente a segunda delas,
fazem com que as ac¢des e procedimentos sejam ineficientes e que os resultados
obtidos pelos gestores de orgdos, entidades e programas de governo estejam aquém
do desejado.

A atuacdo do controle externo sobre esse aspecto, o da melhoria de
desempenho, pode ser tdo importante para aprimoramento da administragdo publica
e para indugfo do desenvolvimento quanto o combate a corrupgio.

E o que tem procurado fazer o TCU. Auditorias operacionais e avaliagdes de
programas de governo tém sido feitas em numero cada vez maior, a fim de apurar a
eficiéncia, a eficacia, a economicidade e a efetividade de procedimentos
administrativos internos e de a¢des de governo.

O resultado tem sido gratificante. Redugdes de custo significativas, aumento
da quantidade de pessoas atendidas pelos programas de governo, melhorias da
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qualidade e diminuig@o das tarifas dos servigos publicos oferecidos a populacéo,
tudo isso o Tribunal tem logrado conseguir.

Na medida em que sdo uma contribui¢do notavel para melhoria dos padrdes
de desempenho dos 6rgdos e entidades estatais, tais acdes possuem reflexos diretos
sobre o desenvolvimento econdmico e social, j4 que permitem aplicar os escassos
recursos publicos da melhor maneira e de modo a auferir o maior beneficio para a
populagéo.

Isso permite recuperar o papel do controle como uma das fung¢des da Ciéncia
da Administra¢@o. Administrar é, basicamente, planejar, organizar, dirigir e controlar.
E controlar significa verificar se o que foi executado corresponde ao que foi planejado,
de modo a facilitar correcdo de desvios e aperfeicoamento do planejamento.

Quero destacar também os reflexos que essa segunda vertente do controle, a
do combate a ineficiéncia e ao desperdicio, tem sobre a primeira vertente, a do combate
a corrupgao.

Ao avaliar o desempenho dos entes publicos e de suas agdes, ¢ inevitavel a
constatacio de discrepancias entre procedimentos e entre resultados que, a principio,
deveriam ser assemelhados. Normalmente, isso se deve a diferengas na qualidade do
planejamento ou a caracteristicas peculiares do ente publico ou da acdo por ele
conduzida.

Entretanto, quando as discrepéncias de desempenho sdo muito significativas,
¢ quase inevitavel a constatagdo da existéncia de irregularidades ou de ilegalidades
na acdo avaliada.

Dessa forma, a avaliagdo de desempenho, ainda que ndo de forma direta,
termina por reforgar o combate a corrupgao e, nesse sentido, atua como um estimulo
a observancia de padrdes éticos na administragdo publica.

Percebe-se, entdo, que toda e qualquer acdo dos orgdos de controle,
independentemente de sua natureza ou de seus objetivos especificos, ¢ uma
contribui¢do para melhoria da conduta ética dos gestores.

Nao ha como questionar, assim, o papel fundamental que tem os érgios de
controle para o desenvolvimento do pais. Ao vigiarem permanentemente e agirem de
forma eficiente, eles sdo grandes responsaveis pelo aperfeigoamento da administracéo
publica e, conseqiientemente, pelo aumento do papel do Estado como indutor do
progresso econdmico e social.

O Tribunal de Contas da Unifo tem consciéncia dessa sua importante
responsabilidade. E gragas ao espirito publico, a competéncia técnica, a dedicago e
ao idealismo de seus Ministros e de seus servidores, tem oferecido, e estara sempre
pronto a oferecer, sua contribuicdo para que este se torne um pais mais ético e justo.
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