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1. RELATORIO

Cuidam os autos de Inspecgao realizada pela Primeira Coordenadoria de Controle Externo
(12 CCE) na Companhia de Desenvolvimento Urbano do Estado da Bahia - CONDER, para
acompanhar licitagdes, contratos e convénios firmados pela entidade jurisdicionada e vigentes no

exercicio auditado.

A Primeira Coordenadoria de Controle Externo (12 CCE) apresentou relatério (doc. ref.
1923325) em que se apontaram as seguintes irregularidades: a) celebragcdo de aditivos em
percentual superior ao limite legal nos Contratos n° 135/2014, n°® 073/2015, n° 063/2013, n°
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028/2016 e n° 116/2014 (item 4.1); b) atraso na execugado das obras referentes aos Contratos n°
063/2013, n°® 135/2014 e n° 053/2016 (item 4.2); ¢) Contrato n°® 077/2013 encontra-se com obra
paralisada e impasse no processo de rescisao (item 4.3); d) obra com prazo de execucgao expirado
(item 4.4); e) sobrepreco de servigos do Contrato n°® 034/2016 (item 4.5); e f) intempestividade na

adocao de medidas legais quanto ao acompanhamento e fiscalizagdo de convénios (item 4.6).

O gestor foi notificado e se manifestou (Doc. ref. 1965490). Houve nova analise da
equipe técnica, que ensejou a elaboracdo do relatério auditorial com numero de referéncia
2005034, por meio do qual a 12 CCE manteve o opinativo anterior, a exceg¢éo do ponto relativo ao
sobrepreco de servigos do orgcamento base em relagdo aos precos de mercado (item 4.5 do

relatério preliminar).

Vieram os autos ao Ministério Publico de Contas.

E o relatdrio.

2. FUNDAMENTAGCAO

Fazendo uso da competéncia que lhe é atribuida pela Constituicao Estadual de 1989 (art.
91, VII), bem como pela legislagdo especifica, o TCE-BA procede, neste caso, ao acompanhamento
de licitagOes, contratos e convénios firmados pela entidade jurisdicionada e vigentes no exercicio

auditado.

Dentre as irregularidades abordadas pela equipe técnica, sobressaem aquelas relativas a
inobservancia dos limites legais de acréscimos nas alteracbes contratuais (item 4.1) e a
intempestividade na adocdao de medidas legais quanto ao acompanhamento e fiscalizagcdo de
convénios (item 4.6), as quais serdao abaixo analisadas. Para os outros achados a que alude o
relatério de auditoria, valem as consideragdes e propostas de recomendagio apresentadas pela

equipe técnica, que serao incorporadas ao presente opinativo.

2.1. Inobservancia dos limites legais de acréscimos nas alterag6es contratuais (item 4.1)

Segundo a Primeira Coordenadoria de Controle Externo,

A CONDER tem adotado a pratica de promover altera¢des do valor original
de contratos por meio de compensacgao entre supressdes e acréscimos de
itens de servico, o que se consubstancia em afronta ao quanto determinado
na Lei Federal n°® 8.666/1993.
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Nesse sentido, foram apontadas irregularidades na formalizagcdo de termos aditivos no
ambito dos Contratos n° 135/2014, 073/2015, 063/2013, 028/2016 e 116/2014.

Em todos esses casos, a apuracado separada dos acréscimos e supressdes realizados

nos itens de servicos revelou o descumprimento do limite maximo de 25% nas alteracbes
contratuais, previsto no art. 65, §1°, da lei 8.666/93.

A questao tratada pela unidade técnica ja foi abordada anteriormente por este Ministério

Publico de Contas no ambito do processo de inspec¢ao n°® TCE/002849/2016, em que se analisaram

obras publicas firmadas na CERB, valendo a transcricao do posicionamento ali externado (Parecer

MPC n°® 1043/2016), porque inteiramente aplicavel ao caso em aprego:

A 12 Coordenadoria de Controle Externo destacou, em relatério auditorial,
irregularidade identificada no ambito do Contrato n® 041/2014, firmado entre
a CERB e a Construtora Ceara Mendes, relativa ao descumprimento do
limite para alteragdes contratuais previsto no art. 65, §1°, da Lei n® 8.666/93.

Na ocasido, entendeu-se que seria indevido o procedimento realizado pela
entidade contratante para formalizar o Termo Aditivo n°® 059/2015,
consistente em compensar as supressdes € 0s acréscimos propostos e
utilizar o resultado dessa compensagdao para efeito de apuragcdo do
percentual para alteracbes contratuais.

De fato, se fossem considerados conjuntamente os valores dos acréscimos
(R$ 2.809.576,15) e das supressdes (R$ 1.144.369,59), o contrato teria sido
aditado em R$ 1.665.206,56, o que corresponderia a 24,99% do seu valor
inicial (R$ 6.663.491,64), atendendo, em principio, ao limite previsto no art.
65, §1°, da Lei n°® 8.666/93, que dispode:

Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as
devidas justificativas, nos seguintes casos:

§1° O contratado fica obrigado a aceitar, nas mesmas condi¢bes
contratuais, 0s acréscimos ou supressées que se fizerem nas obras,
servigos ou compras, até 25% (vinte e cinco por cento) do valor inicial
atualizado do contrato, e, no caso particular de reforma de edificio ou de
equipamento, até o limite de 50% (cinqiienta por cento) para os seus
acréscimos.

Entretanto, esse procedimento de compensacdo entre supressbes e
acréscimos nao € o mais adequado, porque permite, por via transversa, o
descumprimento do dispositivo acima mencionado.

Saliente-se, inicialmente, que a previsao legal de limites as alteragdes
contratuais, contida no §1° do art. 65 da Lei n° 8.666/93, visa a resguardar o
principio da vinculagdo ao instrumento convocatério, evitando a
descaracterizacdo do objeto licitado. Entendeu, portanto, o legislador, que,
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até o limite de 25%, as alteragcbes contratuais nao implicariam modificacao
substancial do objeto contratado que implicasse afronta ao dever de licitar.
Como bem registra Margal Justen Filho, a modificacdo contratual ndo pode
desnaturar o objeto licitado, devendo ser respeitado o limite de 25% do valor
da contrataggo. Desse modo, estabeleceu-se critério objetivo e direto,
evitando duvida por ocasido de sua aplicagédo’.

Nesse sentido, em casos como esses, em que ha necessidade de
supressdes e acréscimos, é preciso que sejam realizadas duas operagdes
distintas: (i) a primeira destinada a suprimir os servigos considerados
desnecessarios e que, por isso mesmo, nao deveriam ter sido incluidos no
objeto da licitagao; (ii) a segunda, consistente no acréscimo dos servicos
reputados essenciais a execugao contratual.

Realizada a primeira operagdo, com a exclusdo dos servicos
equivocadamente incluidos no objeto da licitagdo, chega-se ao correto valor
do objeto contratual, que servira de base para efetuar a segunda operacgao,
em que sera calculado o percentual de acréscimo, para fins de apuracao do
limite de que trata o art. 65, §1°, da Lei n° 8.666/93, mediante a divisdo do
montante de servicos acrescidos pelo valor do objeto contratual encontrado
anteriormente.

Aplicando esse procedimento ao caso concreto ora analisado, teriamos:

- a supressao dos servigos considerados desnecessarios, no valor de R$
1.144.369,59;

- fixagdo do novo valor do objeto contratual, que passaria de R$
6.663.491,64 para R$ 5.519.122,05;

- calculo do percentual de acréscimo, mediante a divisdo do montante de
servicos acrescidos (R$ 2.809.576,15) pelo valor do objeto contratual
encontrado anteriormente (R$ 5.519.122,05), resultando em 50,9% e
caracterizando a afronta ao art. 65, §1°, da Lei n° 8.666/93.

Com esse entendimento, que se revela mais rigoroso que aquele fixado no
Acordao TCU n° 749/2010 - Plenario, de que se valeu a 12 CCE no seu
relatorio, evita-se pratica bastante comum no dmbito de obras publicas, em
que, buscando assegurar a formalizagdo de termos aditivos em percentuais
mais elevados, sdo incluidos, propositadamente, na planilha de custos
anexa ao edital, servigos cuja desnecessidade de execugdo ja é
previamente conhecida e que serdo, por isso mesmo, eliminados ao longo
do andamento da obra.

Decerto, a adocéo do procedimento indicado no Acérddao TCU n° 749/2010 —
Plenario, embora represente um avango no que tange a analise dos limites
de alteragdes contratuais considerando as redugdes e os acréscimos de
forma isolada, deixa a desejar quando determina que, em ambos os casos,
seja adotado o valor original do contrato.

Desse modo, parece ser mais adequado o método defendido neste
opinativo, porque, como se disse, ao encontrar o valor correto do objeto
contratual, permite-se a apuragao do limite percentual de acréscimos, para
efeito de observancia do art. 65, §1°, da Lei 8.666/93, sem as distor¢oes
decorrentes da inclusdo indevida dos servicos que necessariamente seriam
excluidos ao longo da execugéo do ajuste.

I JUSTEN FILHO, Margcal. Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. 16* ed. Sdo Paulo: Editora RT,

2014, p. 1045.
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A propodsito, esse entendimento aqui defendido foi firmado no dmbito do
TCU no Acérdao n° 2.206/2006 — Plenario, com a seguinte ementa:

RELATORIO DE LEVANTAMENTO DE AUDITORIA. FISCOBRAS 2005.
PREVISAO DE SERVICO EM DUPLICIDADE. ANALISE DE RAZOES DE
JUSTIFICATIVA. ACOLHIMENTO. ARQUIVAMENTO.

O limite de 25% previsto no art. 65, § 1°, da Lei 8.666/1993 aplica-se
sobre o valor inicial atualizado das obras, servicos e compras
objetivados, livre das supressbées de itens neles previstos, que
presumem-se desnecessadrios, devendo, por isso, tal valor inicial
expurgado ser considerado o verdadeiro valor do objeto do contrato.
(TCU, Plenario, no Acoérddo 2.206/2006, Rel. Ministro Augusto Nardes,
julgado em 22/11/2006). (grifos ausentes no original).

No bojo do voto condutor, o eminente relator expbs, de modo mais preciso,
a tese adotada:

6. Verifico que a alteragdo do valor inicial do contrato em virtude do expurgo
do servico em duplicidade tem relevancia para as possiveis alteragbes
contratuais futuras, que, dessa forma, estardo limitadas a 21% do valor
inicial corrigido. Entendo que a tese por tras desse procedimento, a de que
o limite de 25% previsto no art. 65, § 1°, da Lei 8.666/1993 previsto para as
alteracbes contratuais aplica-se sobre o valor inicial livre das supressées de
servigos efetuadas, merece todo o prestigio por parte desta Corte de
Contas.

7. Com efeito, em primeiro lugar, a tese tem inteira procedéncia l6gica, uma
vez que as supressbes de servicos tém o valor de trazer o objeto do
contrato as suas reais dimensao fisica e expressdo monetaria, parecendo-
me evidente que a norma limitadora ndo poderia ter em mente o objeto
indevidamente inflado com servigcos tidos como desnecessarios. Nota-se,
em segundo lugar, que, ndo raro, as supressées tém sido processadas com
o visivel intuito de abrir espago para a inclusdo de outros servigos, o que
néo deixa de ser uma forma de burlar a legislagdo. Tanto é verdade que
somente assim poder-se-ia encontrar alguma racionalidade em certas
exclusbes observadas em outras obras, como, por exemplo, a de um
viaduto, ou da parte de iluminacdo de travessias urbanas e outros
elementos de evidente utilidade para os empreendimentos objetivados.

No Acordao TCU n° 1.192/2009 — Plenario, esse entendimento foi ratificado,
para indicar que

o calculo dos limites legais para aditamentos néo deve ser realizado a partir
simplesmente dos valores totais inicial e final do contrato, como argumenta
o gestor. E necessério verificar o valor das supressées, em relacdo ao valor
inicial do contrato, e dos acréscimos, em relagdo ao valor inicial do contrato
livre das supressées efetuadas (TCU, Plenario, no Acérdao n° 1.192/20009,
Rel. Ministro Valmir Campelo, julgado em 03/06/2009).

De todo modo, no presente caso, independentemente do entendimento que
seja adotado, resta caracterizada a irregularidade relativa ao
descumprimento do limite de 25% de que trata o art. 65, §1°, da Lei n°
8.666/93: segundo a tese exposta no Acérdao TCU n° 749/2010, de que se
valeu a unidade técnica no relatério auditorial, o acréscimo de servigos do
Contrato CERB n° 041/2014 implicou majoracao de 42,16% ao valor do
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contrato; consoante os Acérdaos TCU n° 2.206/2006 e n° 1.192/2009,
defendidos neste parecer, o valor desse mesmo contrato foi acrescido em
50,9%.

Ante o exposto, o Ministério Publico de Contas OPINA pela expedi¢cao de
determinacao para que a CONDER: (i) observe as disposi¢des constantes do art. 6°, IX, e art. 7°,
§2° 1, ambos da Lei de Licitagdes e Contratos, que condicionam a realizagdo de licitagdo a
elaboragado de Projeto Basico suficientemente detalhado, de forma a minimizar a necessidade de
reformulagédo ou de variantes durante as fases de elaboracdo do projeto executivo e de realizagéo
das obras; (ii) nos casos de acréscimos contratuais, apure o percentual de que trata o art. 65, §1°,
da Lei n° 8.666/93, com base no valor inicial atualizado das obras, servicos e compras objetivados,
livre das supressodes de itens neles previstos, que se presumem desnecessarios, devendo, por isso,

tal valor inicial expurgado ser considerado o verdadeiro valor do objeto do contrato.

2.2. Intempestividade na adocdo de medidas legais quanto ao acompanhamento e
fiscalizagao de convénios

No que concerne ao presente achado, a 12 CCE relatou que:

Dos convénios firmados, 264 (48%) foram considerados irregulares pelo
controle interno da CONDER, sendo que destes, 226 convenentes estao
inadimplentes com a obrigacao de prestar contas ou prestaram contas com
atraso, 185 convenentes ndo juntaram a prestacdo de contas os
documentos obrigatdrios para sua formalizagdo e 150 convenentes nao
cumpriram total ou parcialmente o objeto do convénio ou aplicaram recursos
em objeto distinto do pactuado, entre outras irregularidades.

Em seguida, destacou-se que

a CONDER nao tem exercido, de forma efetiva, o seu papel de
acompanhamento e fiscalizagdo, adotando, em tempo habil, as medidas
necessarias ao saneamento das ocorréncias, conforme requerido pela
Resolugao n°® 144/2013, do TCE/BA.

O exame auditorial abrangeu a analise de inumeros convénios, em relagdo aos quais, a
despeito das irregularidades identificadas, a CONDER néo instaurou a Tomada de Contas Especial,

em evidente afronta ao art. 7° da Resolugdo Normativa TCE n° 144/2013.

As falhas de acompanhamento e fiscalizacdo dos convénios firmados vém sendo
observadas com frequéncia no ambito do Estado da Bahia, o que denota, no mais das vezes, o
descompasso entre os orgamentos de certos 6rgaos e entidades e a sua capacidade efetiva de

controle.
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Recentemente, essa questao foi analisada no d&mbito do processo n° TCE/001185/2017,

que cuidou da prestacdo de contas da FAPESB relativa ao exercicio de 2016 (Parecer MPC n°

265/2018):

Como se nao bastasse, foram apontadas, na inspecédo n° TCE/009268/2016,
outras irregularidades, que correspondem aos achados auditoriais discutidos
no item 6 do relatério de auditoria das contas em analise, relativas ao
descumprimento de decisdes proferidas pelo TCE/BA.

Ali, sdo mencionadas falhas concernentes a: (i) auséncia de tempestividade
das anadlises das prestagdes contas e relatérios técnicos; (ii) auséncia de
cobranca de prestagdao de contas e relatério técnico finais e auséncia de
instauracdo de tomada de contas especial; (iii) ndo devolugao de recursos;
(iv) inconsisténcia no Demonstrativo de convénios e instrumentos
congéneres; (v) inconsisténcia entre as informacdes alimentadas no Sistema
Corporativo do Estado e no SIGA; (vi) insuficiéncia do quadro de pessoal;
(vii) instrumentos firmados sem amparo legal; utilizacdo de concessao de
termos de outorga para substituicido ilicita de mao de obra; auséncia de
isonomia em selecbes de beneficiarios; frustracdo de competitividade;
direcionamento de processo seletivo; e configuragdo de pessoalidade;
indevida utilizagao de classificagdo orgamentaria; e (viii) auséncia de politica
de propriedade industrial.

Em relacdo a essas falhas, fica evidenciada, mais uma vez, a falta de
capacidade técnica da FAPESB para gerir os recursos publicos anualmente
repassados no cumprimento de suas finalidades institucionais.

Segundo asseverou a 12 CCE (doc. ref. 1819840-96),

a insuficiéncia de pessoal e o aumento continuo de liberagdo de repasses,
sem a regularizagdo dos processos ainda pendentes, acabaram por agravar
a situacao dos controles mantidos pela FAPESB e comprometer o
gerenciamento dos 9.703 instrumentos de repasses ja firmados, para os
quais ainda sao requeridas agdoes da FAPESB, seja no sentido da
fiscalizacdo, de cobrancas ou de acompanhamentos, envolvendo o
montante de R$729.949.818,77, evidenciando o risco envolvido, em
desacordo com os principios da eficiéncia e economicidade, refletindo em
uma gestao inadequada da Unidade e na ma versagéo de recursos publicos.

A proposito, a Lei n°® 13.019/2014, que disciplina as parcerias entre a
administracdo publica e as organizagdes da sociedade civil em regime de
mutua cooperagao, dispde, no seu art. 8°, que

Art. 8o Ao decidir sobre a celebracdo de parcerias previstas nesta Lei, o
administrador publico:

| - considerara, obrigatoriamente, a capacidade operacional da
administracido publica para celebrar a parceria, cumprir as obrigacdes dela
decorrentes e assumir as respectivas responsabilidades;

Il - avaliara as propostas de parceria com o rigor técnico necessario;

[ll - designara gestores habilitados a controlar e fiscalizar a execugédo em
tempo habil e de modo eficaz;

IV - apreciara as prestacdes de contas na forma e nos prazos determinados
nesta Lei e na legislagado especifica.

Este documento foi assinado eletronicamente. As assinaturas realizadas estdo listadas em sua Ultima pagina.
Sua autenticidade pode ser verificada no Portal do TCE/BA através do QRCode ou enderego https://www.tce.ba.gov.br/autenticacaocopia, digitando o codigo de autenticagéo: ALOTIYOTKX



Parecer do Ministério Pablico n°000324/2018

Independentemente da discussao quanto a aplicagdo dessas regras a todos
os ajustes firmados pela FAPESB, fica explicitada, nos dispositivos acima
aludidos, a preocupagdo do legislador quanto ao controle e
acompanhamento da execucéo dos acordos entabulados pela administragcao
publica.

A formalizacdo de qualquer instrumento de repasse, portanto, deve ser
precedida de avaliacdo, pelo administrador publico, quanto a efetiva
capacidade operacional do ¢rgao/entidade para acompanhar e fiscalizar
corretamente a aplicagao dos recursos publicos transferidos, sob pena de
responsabilidade solidaria, em caso de prejuizo ao erario.

No caso da FAPESB, considerando o atraso sistematico na cobranga e na
analise de prestagcbes de contas e relatérios técnicos finais, revela-se
notéria a incapacidade operacional da entidade para controlar/fiscalizar
recursos publicos no montante dos repasses que comumente efetua, o que
demanda a atuacgao firme e imprescindivel desse corte de contas, em ordem
a estancar a transferéncia desordenada de valores.

Sendo assim, o Ministério Publico de Contas, aderindo ao entendimento ja apresentado
no processo n° TCE/001185/2017, OPINA pela expedicao de determinacao para que a CONDER
se abstenha de repassar recursos publicos em montante que supere sua capacidade
operacional de controle e fiscalizagao, sob pena de responsabilidade solidaria do

administrador publico, na hipétese de prejuizo ao erario.

De resto, acompanhando a unidade técnica, o MPC sugere a expedi¢cao de
determinacao para que a CONDER instaure Tomadas de Contas dos convénios n° 004/2015,
015/2012, 117/2014, 153/2014, 094/2014, 175/2014 e 199/2014, tendo em vista as
irregularidades descritas no relatério auditorial, encaminhando-as, em seguida, para

autuacgao nessa corte de contas (artigos 7° e 10° da Resolugdo Normativa n° 144/2013).

Por fim, opina-se pela juntada dos presentes autos ao processo de contas da
CONDER relativas ao exercicio 2017 (processo n° TCE/002830/2018), na forma do art. 10, §5°,
inciso |, da lei complementar estadual n° 005/91, e pela expedicdo de recomendagdes para
que a CONDER adote as medidas cabiveis com vistas a regularizar a situagdo das obras
paralisadas (contrato n° 077/2013) e formalizar a prorrogacdao dos contratos antes do
encerramento do prazo de vigéncia, em atendimento ao que preceitua o art. 142 da lei
estadual n°® 9.433/2005.

3. CONCLUSAO

Ante o exposto, nos termos da Lei Organica e do Regimento Interno deste Tribunal de
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Contas, o Ministério Publico de Contas OPINA:

a) Pela juntada dos presentes autos ao processo de contas da CONDER relativas ao
exercicio de 2017 (processo n° TCE/002830/2018), conforme autoriza o art. 10, §5°,

inciso |, da lei complementar estadual n°® 005/91;

b) Pela expedigcao de determinagodes, para que a CONDER:

(i) observe as disposicdes constantes do art. 6°, IX, e art. 7°, §2°, |, ambos
da Lei de Licitacbes e Contratos, que condicionam a realizacao de licitagao
a elaboracao de Projeto Basico suficientemente detalhado, de forma a
minimizar a necessidade de reformulacdo ou de variantes durante as fases

de elaboragéo do projeto executivo e de realizagdo das obras;

(if) nos casos de acréscimos contratuais, apure o percentual de que trata o
art. 65, §1°, da Lei n° 8.666/93, com base no valor inicial atualizado das
obras, servicos e compras objetivados, livre das supressdes de itens neles
previstos, que se presumem desnecessarios, devendo, por isso, tal valor

inicial expurgado ser considerado o verdadeiro valor do objeto do contrato;

(ili) se abstenha de repassar recursos publicos em montante que supere
sua capacidade operacional de controle e fiscalizagdo, sob pena de
responsabilidade solidaria do administrador publico, na hipétese de prejuizo

ao erario;

(iv) instaure Tomada de Contas dos convénios n° 004/2015, 015/2012,
117/2014, 153/2014, 094/2014, 175/2014 e 199/2014, tendo em vista as
irregularidades descritas no relatério auditorial, encaminhando-as, em
seguida, para autuagao nessa corte de contas (artigos 7° e 10° da
Resolugdo Normativa n® 144/2013);

c) Pela expedigdo de recomendagdes, para que a CONDER adote as medidas

cabiveis com vistas a

(i) regularizar a situacao das obras paralisadas (contrato n° 077/2013);

(if) formalizar a prorrogacao dos contratos administrativos antes do
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encerramento dos prazos de vigéncia, em atendimento ao que preceitua o

art. 142 da lei estadual n® 9.433/2005.

E o parecer.

Salvador, 29 de maio de 2018.

ANTONIO TARCISO SOUZA DE CARVALHO

Procurador do Ministério Publico de Contas
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