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“PROCESSO DE FISCALIZACAO. CONTRATOS E
TERMOS ADITIVOS C/C RELATORIO DE INSPECAO.
SERVICOS DE MANUTENCAO DA MALHA
RODOVIARIA ESTADUAL. REGIAO 17. INEXISTENCIA
DE DOTACAO ORCAMENTARIA SUFICIENTE PARA
EXECUCAO DO PROGRAMA TERCEIRA VIA.
REALIZACAO DE DESPESAS SEM PREVIO EMPENHO.
VIGENCIA CONTRATAUAL SUPERIOR A VALIDADE
DOS CREDITOS ORCAMENTARIOS. AUSENCIA DE
VIABILIADADE FISCAL PARA O AUMENTO DE
DESPESAS. ENDIVIDAMENTO DO ESTADO. ATRASOS
NOS  PAGAMENTOS. OBRAS  PARALIZADAS.
EXECUCAO INSATISFATORIA DO OBEJTO DO
CONTRATO. RESCISAO CONTRATUAL. ILEGALIDADE
DO CONTRATO E DOS TERMOS ADITIVOS.
COMINACAO DE MULTA. ENVIO DE COPIA AO
MP/GO. RECOMENDACOES.”

I - RELATORIO

1. Trata-se da apreciagao da legalidade do Contrato n°® 010/2007-PR-GEAJU e aditivos
celebrados entre a Agéncia Goiana de Transportes e Obras - AGETOP e o Consdrcio
LOCTEC-TFP Ltda. (fls. TCE 2120 a 2134 vol. VIII). O contrato teve como objeto a execugao
dos servigos de conservac¢ao da malha rodoviaria estadual e pistas de pouso, referentes ao
componente 1, Lote 17, Regiao 17 (fls. TCE 490/492, 502/578, vol. II). Este termo constituiu
parte de um conjunto de contrata¢des que deram corpo as agdes previstas no programa
“Terceira Via” - fase II, cuja finalidade era promover a manutencdo e conservacao de toda

malha rodovidria estadual.
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2. A contratagao decorreu de certame licitatdrio de grande vulto, estimado em mais de

R$500.000.000,00 (quinhentos milhdes de reais). Realizada na modalidade concorréncia,
dividida por varios lotes, sob o regime de empreitada por prego global, tipo técnica e prego, a
licitacao foi regida pelas normas do Edital n® 060/2005-GEGEL, (fls. TCE 0205/1021, vol. I a
V).

3. O Consorcio LOCTEC-TFP Ltda. foi declarado vencedor do lote 17 por meio do
Relatodrio Final de Julgamento, datado de 28/12/06 (fls. TCE 2111/2114 vol. II) e do Despacho
de Homologagao/Adjudicagao n® 02/2007-PR, de 02/01/07 (fls. TCE 2117, vol. II).

4. Assinado em 26/01/07, o contrato previu prazo de vigéncia de 60 (sessenta) meses,
com possibilidade de prorrogacao nos termos do inciso II ¢/c § 4°, ambos do art. 57 da Lei de

Licitagoes e Contratos.

5. O valor estimado para a execugao dos servigos de conservagao na Regiao 17 foi de R$
19.249.623,40 (dezenove milhdes, duzentos e quarenta e nove mil, seiscentos e vinte e trés

reais e quarenta centavos), conforme proposta de precos datada de 12/09/06 (fl. TCE 2125).

6. Recursos orcamentdrios do Fundo de Transportes - FUNTRANSP, classificagao
“manutengao e conservagao de estradas e vias - outras despesas correntes”, foram indicados
para fazer frente as despesas do Contrato n°® 10/2007-PR-GEAJU (Clausula Sexta — Valor,
Dotagao e Recursos Financeiros). A despeito disso, o ordenador de despesas do Fundo,
vinculado a Secretaria de Infraestrutura - SEINFRA, nao foi parte no termo contratual

original.

7. O empenho prévio para o contrato foi de 50.000,00 (cinquenta mil reais) - Nota de
Empenho n® 0003, de 26/01/07, a fl. TCE 2137 vol. VIII, muito embora a previsdao média de
desembolso mensal para a execugao dos servigos fosse de mais de R$ 300.000,00 (trezentos

mil reais).

8. O contrato teve clausulas alteradas por meio de trés termos aditivos. O primeiro deles
(fls. TCE 2164/2166, vol. VIII), firmado em 20/04/07, tratou de alteracoes nas Clausulas Sétima
e Oitava do contrato original. Dentre as modificagdes, passou a ser prevista a retencao
obrigatdria de 11% (onze por cento) sobre o valor dos servigos constantes da nota fiscal, de
acordo com o art. 31 da Lei n® 9.711, de 20/11/1998. Adicionou-se, ainda, a Clausula Sétima o
subitem relativo a Declaracao de Escrituracao Contabil. Quanto a Clausula Oitava, restou
suprimido o item sobre refor¢o de caugdo e modificadas as previsdes relativas a caugao

inicial, em adequacdo a minuta original constante do edital (fls. TCE 2154/2156, vol. VIII).
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9. Ja o Segundo Termo Aditivo (fls. TCE 2496/2498, vol. IX), de 29/12/08, teve como

finalidade acrescer como Parte na qualificacao do instrumento contratual o Estado de Goias,

por meio da Secretaria do Planejamento e Desenvolvimento — SEPLAN, na figura de gestor
financeiro, bem como, alterar a dotagao e a fonte de recursos indicadas inicialmente para a

execuc¢ao do contrato.

10. A inclusao desta secretaria como gestora financeira do contrato ocorreu em razao da
extincio do Fundo de Transportes - FUNTRANSP (Lei n° 16.384, 27/11/08, fls. TCE
2455/2464), vinculado a SEINFRA. Com isso, os recursos para a execugao dos servigos (nota
de empenho n® 0022, de 16/12/08, & fl. TCE 2495) passaram a ser oriundos do Fundo de
Fomento ao Desenvolvimento Social de Goias — FUNDES, vinculado a SEPLAN (Portaria
n° 195/08 do presidente da AGETOP a fl. TCE 2493).

11. Devido a esta nova condigao - qualificagio de um 6rgao da administragao direta
como Parte no contrato - os autos foram encaminhados a Procuradoria Geral do Estado- PGE
para audiéncia e outorga, em obediéncia as disposi¢des do art. 47 da Lei Complementar n°
058/06. Em primeira avaliagdo, a Procuradoria manifestou-se desfavoravelmente a outorga
(fls. TCE 2500/2505), em razao da nao observancia das exigéncias or¢amentarias e fiscais
decorrentes do inicio do exercicio financeiro de 2009 (como, por exemplo, auséncia de

emissao de empenho complementar).

12. No entanto, a Lei Orcamentdria Anual (LOA) transferiu a responsabilidade pelo
financiamento das despesas dos contratos relacionados ao programa Terceira Via do
FUNDES para a SEINFRA. Em decorréncia deste cendrio, a PGE manteve o posicionamento
desfavoravel a outorga do segundo aditivo, recomendando, para a regularizacdo deste
termo, a indicacdo expressa de prazo de vigéncia restrito aos meses de novembro e
dezembro de 2008, periodo em que o FUNDES/SEPLAN efetivamente respondeu pelas
despesas contratuais.

13. Adicionalmente, a PGE alertou para a necessidade de elaboracao de um novo termo
aditivo, com previsao atualizada de dotagao or¢camentdria valida para a execugao contratual,
devidamente precedido de um documento de descentralizagdo orgamentdria entre a unidade
contemplada com a dotagdo e a unidade executora das despesas: SEINFRA e a AGETOP,
respectivamente (fls. TCE 2518/2521, 2527/2531, 2546/2553, vol. IX).

14. Cumpre ressaltar que, a despeito da auséncia da outorga, o extrato do segundo termo
aditivo foi publicado, sem qualquer retificagao, em 11/01/10 (fl. TCE 2625).
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15. Em obediéncia a alteracao da fonte de recursos na LOA, foi elaborado o Terceiro
Termo Aditivo, de 22/04/09 (fls. TCE 2582/2583), com o fito de transferir a qualificacao de
Gestor Financeiro a SEINFRA, nos termos da Portaria n° 67/09 do presidente da AGETOP (fl.
TCE 2554). Além disso, o termo passou a prever nova dotagdo or¢amentaria, conforme nota
de empenho n® 0019, de 03/04/09, no valor de R$ 3.774.806,28 (trés milhdes, setecentos e

setenta e quatro mil, oitocentos e seis reais e vinte e oito centavos).

16. Em complemento ao terceiro aditivo, foi apresentado um Termo de Descentralizac¢ao
Orgamentdria — TDO (fls. TCE 2533/2542). De acordo esse termo, a AGETOP passou a ter a
competéncia para licitar, empenhar, acompanhar e fiscalizar a execugao dos servigos,
mantendo a SEINFRA a atribui¢do de efetuar a liquidagao e o pagamento, apos a emissao de

relatorio técnico circunstanciado emitido pela AGETOP.

17. A partir das disposi¢coes da TDO, a celebragao contratual passou a ser diretamente
atribuida a AGETOP (6rgao da administracdo indireta); diante disso a PGE entendeu
desnecessaria a outorga do terceiro aditivo. O terceiro aditivo foi publicado em 02/06/09 (fl.
TCE 2585).

18. Em seguida, foi elaborada e publicada uma apostila ao contrato, de 10/05/10, atinente
ao reajustamento do saldo contratual de setembro de 2006 a setembro de 2009 (fls. TCE 2589,
2592, 2649, 2674/2679).

19. Em 19/10/10, o Consorcio LOCTEC - TFP apresentou um pedido de rescisao
consensual do Contrato n° 10/07 — PR — GEAJU com fundamento no art. 78, inciso XV c/c art.
79, inciso II da Lei n° 8666/93, c/c Clausula Décima Quinta, item 15.01.02 do contrato, tendo
em vista atrasos superiores a 90 (noventa) dias nos pagamentos (fls. TCE 2695/2703,
2905/2907).

20. Conforme informacdes prestadas pelo Gerente de Contrato, em 18/01/11, as fls. TCE
2894/2895, o consorcio deixou de prestar os servigos a partir de 01/11/10, ocasido em que se
desmobilizou. Posteriormente, a AGETOP regularizou os pagamentos até a 45 medigao
(outubro/2010).

21. A empresa declinou do direito de recebimento dos valores referentes a
desmobilizacdo e ao reajuste de periodicidade das 44* e 45* medigOes, para efetivacao
imediata da rescisao amigavel e devolucao da garantia contratual. Restou pendente, entdo, o
pagamento de indenizacdo, no valor de R$ 556.418,52 (quinhentos e cinquenta e seis mil,
quatrocentos e quarenta e oito reais e cinquenta e dois centavos), resultante de divergéncias

entre o tipo de servico efetivamente realizado em alguns trechos e aqueles originalmente
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acordados — rodovias ndo pavimentadas a época da licitacdo que quando do inicio dos
trabalhos ja estariam pavimentadas (fls. TCE 2897/2898).

22. Consta dos autos relatorios de vistorias no trecho contratado, realizadas pela
AGETOP em periodos diversos, nos quais, de forma geral, restou caracterizada insuficiéncia
tanto na qualidade quanto na quantidade dos servicos prestados pelo consoércio e dos
equipamentos, materiais e pessoal colocados a disposicao para a realizacao das obras (fls.
TCE 2826/2884). Também foram apresentadas listas em que constam dados sobre medigdes,
multas por descumprimento de critérios de qualidade e pagamentos dos servigos executados
(fls. TCE 2885/2892).

23. Instadas a se manifestarem, as unidades técnicas deste Tribunal (Primeira e Quinta
Divisdes), em varias oportunidades, alertaram sobre a ilegalidade da realizacao das despesas
contratuais sem o devido empenho, prévio e em valor suficiente para arcar com os custos dos
servigos prestados (fls. TCE 2174/2188; 2333/2336). Segundo as andlises, tal falha teria levado
a atrasos nos pagamentos e a consequente ineficdcia dos objetivos do Programa “Terceira
Via”, com morosidade e, até mesmo, paralisa¢do na execugdo dos servigos. A Auditoria
competente, fls. TCE 2338/2339, também opinou pela necessidade de complementacao dos

empenhos para a legaliza¢ao da contratacao.

24. De acordo com os relatos, ao final do ano de 2007, para o valor medido de R$
2.402.623,45 (dois milhdes quatrocentos e dois mil seiscentos e vinte e trés reais e quarenta e
cinco centavos) o valor empenhado foi de R$ 1.565.589,52 (um milhao quinhentos e sessenta
e cinco mil reais e cinquenta e dois centavos), tendo sido pago, neste exercicio financeiro,
apenas R$ 954.609,53 (novecentos e cinquenta e quatro mil seiscentos e nove reais e

cinquenta e trés centavos) — cerca de 40% (quarenta por cento) do total medido.

25. Em ultima analise (fls. TCE 2919/2928), diante da rescisao consensual, a Primeira
Divisao de Fiscalizagdo concluiu que a documentagao técnica encontrava-se completa para
apreciagdo, sem, no entanto, opinar diretamente sobre a legalidade do contrato e de seus

aditivos.

26. Apenso a estes autos (processo n° 20100047001264, fls. TCE 0001/0113), consta o
Relatdrio de Inspecao n° 008/2010, elaborado pela Primeira de Divisdo de Fiscalizacao de
Engenharia, que versa sobre diversas nao conformidades/ irregularidades aferidas na
execugao do Contrato n°® 10/2007 — PR — ASJUR pelo consércio LOCTEC/TFP.

27. Segue, abaixo, a reproducao de trechos da Instru¢do Técnica Conclusiva n® 0327 12
DFENG/11, de 19/05/11, com as principais considera¢cdes da 1* DFENG a respeito da
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prestagaio dos servigos de manutencdo rodovidria na Regido 17 (processo n°
201000047001264, fls. TCE 1691/1704):

“Segundo o DNIT [..] ‘acbes de Conservacio Rodovidria devem ser programadas e
continuamente executadas, ao longo de cada um dos ciclos de vida do pavimento e tendem a
ser antiecondmicas quando alcancado ou ultrapassado o final de tal ciclo, oportunidade em
que deve ser procedida a recuperagio do pavimento.’ (Grifo nosso).

A empresa TFP encaminhou a AGETOP,[..] um documento denominado "Relatério dos
Pontos Criticos das Rodovias Pavimentadas para Restauragdo”, datado de 20/5/2008,
solicitando daquela autarquia que se pronunciasse sobre a necessidade de restauracao de 61,3
km de trechos pavimentados sob sua responsabilidade.

No contexto da época das 02 (duas) inspec¢des realizadas por esta Divisao, em uma avalia¢ao
expedita, verificamos que das rodovias vistoriadas, o ciclo de vida do pavimento foi
ultrapassado de forma significativa sem que as devidas obras de restauracao tivessem sido
executadas.

A propria AGETOP, por meio de documento do seu Diretor Técnico, sem data, as fls. TCE
0787/0795, justificou que ... a malha pavimentada da Regido 17 foi construida hd muitos anos, logo,
possui pavimento antigo, que precisa ser restaurado em quase sua totalidade; os servicos
caracteristicos de conservacdo rotineira, como é o caso do Programa 3° Via, ndo atendem a

suas necessidades, pois sdo insuficientes em razdo da sua degradacdo, vez gue o Programa

ndo recupera, mas busca manter condicées minimas de trdifego até a restauracdo [...] Como o

Estado de Goids ndo possui recursos financeiros suficientes para fazer restauragio ampla na regido, a
AGETOP vem tentando atender aqueles trechos mais comprometidos, contudo ainda ndo é suficiente
para resolver a questio na sua esséncia e necessidade ... °.

As acdOes de conservagdo, se observados os niveis de qualidade definidos no Termo de
Referéncia, tornam-se extremamente onerosas e conferem pequena sobrevida aos segmentos
entdo tratados. O pavimento perde a sua habilitagao (natureza estrutural e natureza funcional)
conduzindo a custos operacionais elevados e incompativeis com os preceitos de otimizacao
técnico-econdmica.

Portanto o objetivo proposto no ‘Programa Conservacao e Seguran¢a da Malha Rodoviaria’,
que é garantir a vida 1til do pavimento e otimizar os investimentos na malha a médio e
longo prazo, aparentemente nao caberia para diversos trechos pavimentados que compdem
o Contrato n° 010/2007-PR-GEA]JU.

Ainda, conforme determinagao contida no item 07.3 do contrato, ‘Os pagamentos serdo efetuados
até 0 30° (trigésimo) dia apds a data final do periodo de execugio dos servigos medidos, considerando-se
esta data como limite de vencimento da obrigacio ...".

[...] Durante a execu¢do do objeto pactuado, conforme demonstrado na figura ‘01’, nenhum
pagamento obedeceu a clausula contratual, ocorrendo atrasos consideraveis, acarretando,
inclusive, a paralisacdo dos servicos por parte da contratada no periodo de julho a

setembro/2007.
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[.]

A AGETOP reconhecendo que os atrasos nos pagamentos influenciaram negativamente no

andamento do objeto do contrato, as fls. TCE 0787/0795, informou que ... Os servigos de
conservacgdo rotineira foram retomados em outubro de 2007, inicio do periodo chuvoso e com
os problemas da malha agravados pela suspensio e a consequente falta de execucio dos
servigos de conservagdo rotineira no periodo antes citado. Naquela época, o Consércio entrou
com dificuldades na execugio dos servigos, houve entdo uma sobrecarga dos servigos de tapa-
buracos, obrigando-o a concentrar-se exclusivamente neles, tornando-se prioridade em
relacdo aos outros, isso fez com o Consorcio deixasse de atender algumas acbes constantes no
Plano de Trabalho ...".

[...]

Da analise dos autos que tratam de inspecao realizada nos servigos referentes a manutengao
da malha rodovidria estadual e pistas de pouso, do lote 17, regiao 17 da Acdo 3* Via -
AGETOP, concluimos que:

1) O contrato n® 010/2007-PR-GEAJU foi rescindido em 26/1/2011, por meio da Rescisao
Contratual Amigavel n® 003/11-PR-ASJUR;

2) Devido a aplicagao de multas por servigos nao executados ou executados inadequadamente,
o consorcio foi penalizado em R$ 3.810.953,29, que corresponde a 26,41% do desembolso
financeiro previsto para o periodo de execugao do contrato;

3) [...] as irregularidades verificadas "in loco", somadas as condi¢des estruturais do
pavimento ante a implementacio da Ac¢do e aos constantes atrasos nos pagamentos,
contribuiram negativamente para o nao atendimento dos padrdes previamente definidos
como condi¢io de boa conservagio (Termo de Referéncia do Contrato n° 010/2007-PR-
GEA]JU), importando no nao cumprimento da descri¢io proposta para a “Ac¢do 1033 -
Terceira Via” prevista no PPA 2008/2011.” (Grifo nosso)

28. E o relatério.

FUNDAMENTACAQ

A) Da competéncia e da atuacdo do Tribunal de Contas do Estado de Goiés.

29. A Constituicao Federal de 1988 — e de forma similar a Constituicao do Estado de
Goids, em seu art. 25, caput — estabelece ser competéncia do Controle Externo, funcao
primordial dos Tribunais de Contas, a fiscalizagdo contdabil, financeira, orcamentdria,
operacional e patrimonial da Unido, quanto a legalidade, legitimidade e economicidade de
despesas e aplicacdo de sanc¢des aos respectivos responsaveis, além de estabelecer também

a competéncia dessas Cortes para a fiscalizagao de atos e contratos, in verbis:

“Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do

Tribunal de Contas da Uniao, ao qual compete:
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VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas,
as sang¢des previstas em lei, que estabelecerd, entre outras cominag¢des, multa proporcional ao

dano causado ao erario.

IX - assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato

cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;

X - sustar, se nao atendido, a execug¢do do ato impugnado, comunicando a decisao a Camara

dos Deputados e ao Senado Federal;

§ 1° - No caso de contrato, o ato de sustagdo sera adotado diretamente pelo Congresso

Nacional, que solicitara, de imediato, ao Poder Executivo as medidas cabiveis.

§ 22 - Se o Congresso Nacional ou o Poder Executivo, no prazo de noventa dias, ndo efetivar as

medidas previstas no paragrafo anterior, o Tribunal decidira a respeito.”

30. Instrumentalizando o exercicio dessas competéncias, a Lei n°® 8.666/93 prescreve que o
controle das despesas decorrentes dos contratos e demais instrumentos regidos por esta Lei
sera feito pelo Tribunal de Contas competente, na forma da legislacao pertinente, ficando os
orgaos interessados da Administracdo responsaveis pela demonstracao da legalidade e
regularidade da despesa e execugao, nos termos da Constituigao e sem prejuizo do sistema

de controle interno nela previsto (art. 113, caput).

3L Essa mesma normativa preceitua que os Tribunais de Contas e os 6rgaos integrantes
do sistema de controle interno poderao solicitar para exame, até o dia util imediatamente
anterior a data de recebimento das propostas, cdpia de edital de licitacao ja publicado,
obrigando-se os érgaos ou entidades da Administracdo interessada a ado¢dao das medidas
corretivas pertinentes que, em fungdo desse exame, lhes forem determinadas (§ 2° do art. 113

da lei de licitagoes).

32. Por seu turno, a Lei Estadual n® 16.168, de 11 de dezembro de 2007 (Lei Organica do
Tribunal de Contas do Estado de Goids), prescreve ser competéncia da Corte de Contas a
fiscalizacao de procedimentos licitatorios, contratos e instrumentos congéneres (art. 2°, VII,
da Lein.? 16.168/07).

33. De forma mais pormenorizada a Resolugao n° 22, de 04 de setembro de 2008
(Regimento Interno do Tribunal de Contas do Estado de Goias), dispde, em seu art. 266, que
"estdo sujeitos a fiscalizacdo do Tribunal de Contas do Estado todos os atos convocatdrios referentes a
procedimentos licitatorios instaurados pelos orgios e entidades sob sua jurisdigio”, sendo que “os
processos contendo editais de licitagdo, cujo objeto referir-se a obras e servicos de engenharia e o valor
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estimado da contratagdo for superior ao estabelecido no inciso I, alinea ‘c’, do artigo 23, da Lei n®

8.666/93, deverio ser encaminhados ao Tribunal para andlise e apreciacdo” (art. 266 e § 1°).

34. Por conseguinte, a competéncia do Tribunal de Contas de fiscalizagao contabil,
financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial do Estado de Goias, quanto a legalidade,
legitimidade e economicidade (art. 25, caput, da Constituicao Estadual), ndo se restringe
somente as fases interna e externa do processo licitatorio, mas, antes mesmo, abarca a fase
denominada preliminar, que, antecedendo o projeto basico, abrange o levantamento pela
Administragao Publica das necessidades, o estudo de viabilidade economica e o estudo

preliminar ou anteprojeto do objeto pretendido.

35. Conquanto se possa falar em discricionariedade na escolha dos objetivos, isso ndo
significa arbitrariedade de escolha da acao administrativa, pois a Administragao exerce sua
atividade pautada pela triade Direito, Lei e Justica. E se assim ¢, a atividade administrativa
que resulte em despesa publica pode --- e deve --- ser fiscalizada pela Corte de Contas, em

toda sua extens3o.

36. Assinale-se, ainda, que no curso da execugao dos contratos, podem ocorrer graves e
danosas distor¢oes. Desta forma, também aqui se firma a competéncia dos tribunais de
contas para, na pratica, coibir e responsabilizar os executores e gestores de contratos, bem

como, determinar o devido cumprimento da legislagao afim.

37. Na verdade, a atividade de fiscalizagdao dos processos licitatorios e das execugdes dos
contratos abarca avaliagdes ndo s6 quanto ao critério da legalidade, mas também aos da

legitimidade e da economicidade.

38. Com efeito, se os objetivos e metas da Administragao Publica para as despesas de
capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragao continuada
devem constar no plano plurianual e as metas e prioridades, incluindo as despesas de capital
para o exercicio financeiro subsequente, devem estar compreendidas na lei de diretrizes
orcamentdrias (art. 165, §§ 1° e 2°, CF/88), por certo a fiscalizacao pela Corte de Contas deve
englobar os procedimentos que antecedem a fase interna do processo licitatorio, como
também os posteriores a fase externa -execu¢dao contratual -, porquanto somente assim a
legitimidade da despesa serd analisada pela Corte, bem assim a economicidade, a eficacia e a

eficiéncia da agao administrativa.
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B) Do Edital de Licitacao.

39.

Cabe esclarecer que o Edital de Licitagao ja foi apreciado por esta Corte de Contas,

nos termos da Resolu¢dao n°® 1880, de 24 de agosto de 2006, fls. TCE 1576/1577, vol. 1V,

deliberando-se o que segue:

“VISTOS, expostos e discutidos estes autos n® 28338413/06, que tratam do Edital de Licitagao -
Concorréncia n.? 060/05 - GEL, da Agéncia Goiana de Transportes e Obras Publicas, no valor
total estimado de R$ 526.054.600,55 (quinhentos e vinte e seis milhdes cinquenta e quatro mil e
seiscentos reais e cinquenta e cinco centavos), cujo objeto é a execugao de servigos de
conservagao da malha Rodoviaria Estadual, no chamado Programa 32 Via (Fase 2), com prazo

previsto de 60 meses;

Considerando que o presente edital estd em conformidade com a Lei Federal n® 8.666/93, e
suas posteriores alteracbes, e normas técnicas oficialmente adotadas na area de obras,
conforme manifestacao da Primeira Divisao de Fiscalizacao de Engenharia - 12 DFENG, fIs.455
a 459 (4° volume);

Considerando o Parecer favoravel do Ministério Publico Especial, representado pela douta
Procuradoria Geral de Contas as fls. 498 a 500;

Considerando o Parecer da Auditoria competente as fls.501/502, com entendimento favoravel

ao julgamento do Edital.
RESOLVE
o TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE GOIAS, pelos integrantes de seu Tribunal Pleno:

I- Revogar a Medida Cautelar adotada em 02 de marg¢o do corrente ano, por for¢a da
Resolucdao n® 553/06, fls. 828 - 1° volume, em razao de haverem sido sanadas todas

irregularidades apontadas pela Primeira Divisao de Fiscalizacao de Engenharia - 12 DEFENG.

II- Diante das conclusdes expostas pelas unidades técnicas responsaveis, pela Procuradoria
Geral de Contas, Auditoria e concordancia da relatora, conforme estabelece o art. 58, inciso IX
do Regimento Interno do TCE, manifestar o entendimento de que o referido edital encontra-se
regular e elaborado de acordo com a legislagao vigente, em especial a Lei n® 8.666/93 e

alteragdes posteriores."

C) Do Contrato

40.

Os contratos administrativos sdo ajustes firmados entre a Administracao Publica e

um particular ou outra entidade administrativa, regulados basicamente pelo direito ptblico,

e tendo por objeto uma atividade que, de alguma forma, traduza interesse publico.

41.

Diferentemente dos contratos de natureza privada, os contratos celebrados pela

Administragao Publica possuem algumas peculiaridades que realmente os diferem daqueles,

como, por exemplo, os privilégios que a administragao possui quanto a fixacdo e alteracao
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das cldusulas de interesse publico, bem como a exigéncia de prévia licitacao para a execugao

dos mesmos.

42, A Constitui¢dao Federal, art. 37, inciso XXI, bem como a Lei n° 8.666/93, destacam a
exigéncia do procedimento licitatorio, ressalvados os casos especificos, para a contratagao de
empresas na execugao de obras, realizacao de servigos ou compras e alienagdes por parte da

Administracao Publica.

43. Nesse contexto, depreende-se que, com exce¢ao dos casos de inexigibilidade e
dispensa de licitagao, todo e qualquer contrato celebrado entre a Administragao Publica e

terceiros havera de ser precedido por procedimento seletivo prévio, que é a licitacao.

44. Desta feita, percebe-se que deve haver total conformidade entre o contrato
administrativo e o edital do procedimento licitatdrio prévio, uma vez que este, além de
estabelecer as regras especificas de cada licitagdo, fixa as clausulas do eventual contrato a ser
celebrado (minuta contratual), devendo surgir entdao uma compatibilidade intrinseca entre

ambos.

45. A Lei 8.666/93 também determina que os contratos administrativos devam ser claros
e precisos em todas as suas clausulas, tudo com o fito de se diminuirem as possibilidades de

questionamentos.

46. Em razao disso, disp0s a lei que todo contrato deve possuir clausulas que disponham
sobre o seu objeto e elementos caracteristicos; o regime de execu¢ao ou a forma de
fornecimento; o preco e as condi¢des de pagamento; os prazos de inicio de cada uma das
etapas, se de trato sucessivo; a indicagao funcional programatica e a categoria econdomica do
crédito pelo qual correrd a despesa; as garantias oferecidas; os direitos, as responsabilidades
e as penalidades cabiveis; os casos de rescisao; os direitos da Administragao; a vinculagao ao
edital ou ao termo de dispensa ou inexigibilidade; a legislacao aplicavel a execucao do

contrato; as obrigacdes do contratado; e, o foro competente para questionamentos judiciais.

47. Ademais, para sua correta formalizagdo, os contratos devem ser lavrados nas
reparti¢des interessadas; conter os nomes das partes envolvidas e os de seus representantes,
a finalidade, o ato que autorizou a sua lavratura, o niimero do processo da licitacdo, da
dispensa ou da inexigibilidade, a sujei¢ao dos contratantes as normas da Lei e as clausulas

contratuais.

48. No caso em andlise, observa-se que o contrato celebrado entre a AGETOP e o
consércio LOCTEC/TFP originou-se do certame licitatorio na modalidade concorréncia, sob

o regime de empreitada por preco global, tipo técnica e preco, sob as condi¢des
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apresentadas no Edital n® 060/2005-GEGEL, com cdpia presente nos autos as fls. TCE
0205/1021, vol.Ta IV.

49, A documentacdo acostada aos autos, referente ao contrato em tela, revela que este foi
elaborado conforme as exigéncias previamente estabelecidas no Edital de Licitacdo que o
originou, atendendo a regra da obrigatoriedade da adstricao dos contratos administrativos

ao procedimento licitatorio.

50. No entanto, regras importantes e aplicaveis especificamente aos atos de contratagao,
dispostas em legislagcdes de observancia obrigatoria (Lei n® 8.666/93, Lei Complementar n°
101/00 e Lei n° 4320/64), deixaram de ser cumpridas.

51. A primeira, e mais grave dessas inobservancias, refere-se a auséncia de prévio
empenho em valor suficiente para custear as despesas decorrentes da execugao dos servigos
no exercicio de 2007 e seguintes. De acordo com os autos, o empenho emitido para a
assinatura do contrato (fl. TCE 2137, vol. VIII) foi de apenas 50.000,00 (cinquenta mil reais),
muito embora a previsao de desembolso mensal para a execugao dos servigos fosse de mais
de R$ 300.000,00 (trezentos mil reais).

52. A Lei n° 4.320/64, art. 60, é categorica ao vedar a realizacdo de despesa sem prévio
empenho, ndo havendo, neste caso, margem para interpretacao ou flexibiliza¢ao da regra.

53. O empenho ¢ ato formal, emanado de autoridade competente, que cria para o Estado
obrigagio de pagamento pendente ou nido de implemento de condicio. E privativo do
ordenador de despesa que determina a dedugao de dotagdo or¢amentdria propria o valor de
despesa a ser executada. E condigdo essencial para o inicio da execucio de qualquer termo

contratual.

54. A titulo de exemplo, ao se fazer um balango, pode-se comparar a discrepancia
existente entre empenhos (deduzidas as anulagdes) e medigdes nos exercicios de 2007 *:

. Valor
i Valor Medido i
Medicio Periodo (RS) Periodo Empenhado
(R$)

01 01 a 28/02/07 391.992,42

02 01 a 31/03/07 280.664,46

03 01 a 30/04/07 293.242,48

04 01 a 31/05/07 296.470,08
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05 01 a 30/06/07 303.220,08
06 01 a 31/07/07 30.997,01
07 01 a 31/08/07 20.664,67
08 01 a 30/09/07 0,00 13/09/07 672.656,88
09 01 a 31/10/07 289.306,27 20/09/07 589.712,56
10 01 a 30/11/07 296.363,83 05/10/07 303.220.08
11 01 a 31/12/07 251.363,83
Valor total 2007 2.454.285,13 1.262.369,44

*dados as fls. 2385/2390, vol. IV (protocolo n°® 200700047002650) e
Instrugdo Técnica n°0327 1* DFENG/11, fls. 1691/1704, protocolo n°
201000047001264.

55. O primeiro empenho valido emitido para fazer frente as despesas contratuais de 2007
sO foi efetuado no més de setembro, 7 (sete) meses apds o inicio da execugdo dos servigos.
Além disso, ao final do primeiro ano do contrato, o valor empenhado correspondia a apenas

51% (cinquenta e um por cento) do valor medido.

56. As consequéncias do subempenho de contratos sdo tio 6bvias como numerosas e
graves. Certamente entre as mais importantes estdo: (i) as obras nao sao concluidas e as
condi¢des das rodovias pioram, prejudicando diretamente seus usuarios e indiretamente o
desenvolvimento nacional; (ii) os contratos se eternizam por culpa exclusiva da
administracao, gerando um potencial de demandas judiciais compensatorias dificil de ser
solucionado; (iii) a pratica da margem ao transito de toda espécie de interesses, escusos ou
benévolos, nesse caso porém desinformados; (iv) o desperdicio de recursos, ainda que os
valores insuficientes sejam de fato aplicados na obra, se torna visivel, haja vista a
quantidade de aditamentos de contratos para adequacao do projeto as novas condi¢oes das
rodovias e (v) a pratica nao deixa de representar burla a lei orcamentaria e inconformidade
injustificivel com o esforco de ajuste fiscal desenvolvido pelo governo (DECISAO Ne
767/2002TCU-PLENARIO).

57.  Oportuno ressaltar, que a emissdao do empenho adequado nao deveria ser um
problema a Administragdo. Isso por que, o art. 7°, inciso III, da Lei n° 8.666/93 determina que
as obras e os servicos somente poderao ser licitados quando houver previsao de recursos

orcamentdrios que assegurem o pagamento das obrigacbes decorrentes da execucao
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contratual no financeiro em curso, de acordo com o respectivo cronograma - para

compreensao do impacto deste aspecto no caso concreto, é necessaria a avaliacao do efeito
or¢amentario e financeiro ndao sé do termo contratual em analise nestes autos, mas, sim, de
todos aqueles gerados a partir do Edital n® 060/2005-GEGEL.

58. No caso em analise, a concorréncia que gerou a série de contratos vultosos de
prestagao de servigcos de manutenc¢ao de malha rodoviaria, dos quais o Contrato n® 010/2007-
PR-GEAJU faz parte, foi autorizada sob a condicao de que as despesas se limitassem ao
valor disponivel no or¢amento do FUNTRANSP.

59. No entanto, quando consultado o or¢amento do fundo para o ano de 2007, exercicio
em que os contratos foram firmados, o que se percebe é que a previsao de dotagao para esse
periodo foi completamente insuficiente para cobrir as despesas dos desdobramentos
contratuais do Programa Terceira Via. Em 2007, a dotacao prevista na lei orcamentaria para a
execugao desse programa foi de R$ 45.817.000,00 (quarenta e cinco milhdes e oitocentos e
dezessete mil reais); no entanto, a previsao de despesas para os doze primeiros meses de
execugao das acgbes do “Terceira Via”, constante a fl. 0005, era de 105.466.633,19 (cento e
cinco milhdes, quatrocentos e sessenta e seis reais e dezenove centavos). Ou seja, a
previsdao or¢amentdria foi inferior em mais de 50% (cinquenta por cento) ao valor previsto

para as despesas contratuais decorrentes do programa neste periodo.

60. Segue, abaixo, o comparativo entre os valores previstos para o programa no PPA
2008/2011 (revisado em 2010) e aqueles autorizados nas Leis Org¢amentdrias desse mesmo

periodo:

2008 2009 2010 2011

PPA R$ 91.306.000,00 R$ 103.762.000,00 R$ 152.708.000,00 R$ 164.993.000,00

LOA R$ 10.024.000,00 R$ 80.040.000,00 R$ 840.000,00 R$ 35.839.000,00
*dados obtidos pelo site da SEGPLAN — Secretaria de Estado de Gestao e Planejamento.

61. Essas informagoes indicam claramente que o planejamento do Estado de Goids em
relagdao ao programa de manutengao da malha rodovidria foi totalmente incompativel com as
reais possibilidades or¢amentdrias e financeiras demonstradas no periodo. A auséncia dos
empenhos, em valores proporcionais a execucao dos servicos programada para cada
exercicio, foi consequéncia direta da insuficiéncia de dotacdes, caracterizando, assim,

realizacio de despesas sem indicacdo de recursos na lei orcamentaria e
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inadimpléncia/endividamento do Estado nido autorizado e expressamente vetado por lei
(art. 37, inciso IV, LC 101/00).

62. Tal situagdo poderia ter sido facilmente prevista pelo gestor, autoridade responsavel
pela celebragao dos contratos. Ja no ano de inicio do procedimento licitatorio, quando da

autorizacao para a realizacdo da Licitagdo emitida pelo senhor José Carlos Siqueira,

secretario estadual do planejamento e desenvolvimento, sob a condicdo de que as despesas

corressem a conta dos recursos do Fundo de Transportes (fls. TCE 0024/0025), ja era notdria

a incapacidade desse fundo em arcar com os custos decorrentes das agdes do programa

“Terceira Via”.

63. De acordo com os dados obtidos nos processo de Tomadas de Contas Anuais do
FUNTRANSP, as dotagOes orcamentdrias autorizadas para o fundo (considerando
supressOes e acréscimos), para os exercicios de 2005 e 2006, respectivamente, foram de
apenas R$78.177.848,16 (setenta e oito milhdes, cento e setenta e sete mil, oitocentos e
quarenta oito reais e dezesseis centavos) e R$26.343.162,13 (vinte e seis milhdes, trezentos e

quarenta e trés mil, cento e sessenta e dois reais e treze centavos).

64. Ou seja, a previsao média de dotagdes para o fundo demonstra sua total incapacidade
para custeamento de a¢des de um programa tao oneroso, como é o de manutencao de
rodovias. A nao ser que houvesse um demonstrativo de aumento de receitas, capaz de
comprovar a viabilidade do aumento das despesas ocasionado pela execugao do programa
“Terceira Via”, o procedimento licitatdrio e as posteriores contratagdes nunca poderiam ter

sido autorizadas nos montantes previstos.

65. No que tange as exigéncias quanto a geracao e aumento de despesas, a Lei de

Responsabilidade Fiscal ndo deixa margem & duvidas:

“Art. 15. Serao consideradas nio autorizadas, irregulares e lesivas ao patriménio publico a

geracao de despesa ou assuncao de obrigacao que nao atendam o disposto nos arts. 16 e 17.
Art. 16. A criagdo, expansdao ou aperfeicoamento de acido governamental que acarrete
aumento da despesa sera acompanhado de:

I - estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que deva entrar em vigor
e nos dois subseqiientes;

II - declaracdao do ordenador da despesa de que o aumento tem adequa¢ido orcamentaria e
financeira com a lei orcamentaria anual e compatibilidade com o plano plurianual e com a
lei de diretrizes orcamentarias.

§ 1° Para os fins desta Lei Complementar, considera-se:

I - adequada com a lei orcamentaria anual, a despesa objeto de dotacdo especifica e

suficiente, ou que esteja abrangida por crédito genérico, de forma que somadas todas as
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despesas da mesma espécie, realizadas e a realizar, previstas no programa de trabalho, nio

sejam ultrapassados os limites estabelecidos para o exercicio;

]

§ 4° As normas do caput constituem condicao prévia para:

I - empenho e licitacdo de servicos, fornecimento de bens ou execugao de obras;

[...]

Art. 17. Considera-se obrigatoria de carater continuado a despesa corrente derivada de lei,
medida provisoria ou ato administrativo normativo que fixem para o ente a obrigacio legal
de sua execugdo por um periodo superior a dois exercicios.

§ 1° Os atos que criarem ou aumentarem despesa de que trata o caput deverao ser instruidos
com a estimativa prevista no inciso I do art. 16 e demonstrar a origem dos recursos para seu
custeio.

§ 2¢ Para efeito do atendimento do § 1°, o ato sera acompanhado de comprovacao de que a
despesa criada ou aumentada nio afetara as metas de resultados fiscais previstas no anexo
referido no § 1° do art. 4°, devendo seus efeitos financeiros, nos periodos seguintes, ser
compensados pelo aumento permanente de receita ou pela redugao permanente de despesa.
§ 32 Para efeito do § 2° considera-se aumento permanente de receita o proveniente da
elevacao de aliquotas, ampliacdo da base de calculo, majoraciao ou criacdo de tributo ou
contribuicao.

§ 4° A comprovagao referida no § 2° apresentada pelo proponente, conterd as premissas e
metodologia de calculo utilizadas, sem prejuizo do exame de compatibilidade da despesa com
as demais normas do plano plurianual e da lei de diretrizes orcamentarias.

§ 5° A despesa de que trata este artigo ndo sera executada antes da implementagido das
medidas referidas no § 2% as quais integrarao o instrumento que a criar ou aumentar.

[.]

§ 72 Considera-se aumento de despesa a prorrogacgao daquela criada por prazo determinado.”

66. Muito embora tenha havido aparente compatibilidade entre o programa “Terceira
Via” e o PPA do periodo (que previu a indicacao de despesas em valores apropriados para
execugao dos servigos licitados), todas as outras exigéncias da LRF ndo foram devidamente
cumpridas pelas autoridades responsaveis pelo planejamento, autorizagao e execucao das

atividades do programa.

67. Prova disso, observa-se que ndo constitui peca dos autos a declaracao do ordenador
de despesas do Fundo (Secretario de Infraestrutura) sobre a existéncia de dotacao
suficiente para a realizacao das despesas advindas da licitagao (art. 16, inciso II, LC 101/00).
Da mesma forma, nao foram apresentados demonstrativos capazes de comprovar a
realizacdo de estimativa do impacto orcamentario-financeiro (art. 16, inciso I); nado houve

comprovacao de existéncia de dotagdo especifica e suficiente ou de crédito genérico, capaz
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de suportar o somatorio das despesas da mesma espécie, realizadas e a realizar, previstas

no programa de trabalho (art. 16, II, c/c §1°% I); e, em se tratando de despesa de carater
continuado, ndo houve comprovacao de que a despesa criada fosse compativel com as
metas de resultados fiscais previstas.

68. Como resultado desta sucessao de omissodes ilegais, foram relatados atrasos dos
pagamentos superiores a 91 (noventa e um) dias em mais de 90% (noventa por cento) de
todo o periodo contratual, com consequente morosidade e, at¢é mesmo, paralisagio na
execugao dos servicos, o que, somados aos problemas de baixa qualidade dos servigos

prestados, caracterizou a ineficacia e a ineficiéncia do Programa “Terceira Via”.

69. No que se refere a gravidade das condutas, consta dos autos o Despacho n° 1084/09-
GEAP-SEFAZ (fls. TCE 2596/2598) em que se alega, respondendo aos questionamentos do
controle interno a respeito da auséncia de empenho prévio as despesas, que a emissao a
posteriori dos empenhos, por si so, desde que ndo se evidencie afronta aos principios
estabelecidos e aos demais pressupostos, poderia ser avaliado como falha formal. Justifica-se
que a existéncia de créditos orcamentdarios no valor de R$ 79.000.000,00 (setenta e nove
milhoes de reais) caracteriza autorizagao prévia legislativa consignada no orgamento. Cita-se,

ainda, o Acordao n° 93/04-TCU-Plendrio, em que o ministro Relator assevera:

“20.1 Primeiramente, cabe esclarecer quando consideramos determinada falta uma simples
falha formal ou uma irregularidade grave, passivel de penalidade mais severa. A falha formal,
como o proprio nome sugere, é falha simples que atinge apenas a forma dos atos praticados,
mas ndo afeta sua esséncia nem seus principios. Em geral, a falha formal diz respeito a fuga
eventual (nunca reiterada/contumaz) a dispositivos contidos em regulamentos de ordem

infra-legal, uma vez que a violacdo de dispositivo previsto em lei caracteriza, por regra, ato

de gestido ilegal, levando ao julgamento de contas pela ilegalidade e a aplicacio de

penalidade pecunidria, nos termos da Lei n® 8.443/92, art. 16, inc. III, alinea “b” e art. 57, inc.

II. Ainda assim, vale ressaltar, a falta em relagdo a uma norma regulamentar infra-legal deve
ser entendida como ndo grave, pois, nos termos do mesmo dispositivo legal supra, a falta
grave em relagdo a uma norma nado regulamentar ja expde o responsavel a aplicagdo de

multa.” (grifo nosso)

70. No entanto, em nenhuma hipoétese as faltas praticadas pelos responsaveis logram a
possibilidade de serem entendidas como simples falhas formais. Tratou-se de violagao de
norma legal, in casu, a Lei de Licitagdbes e Contratos Administrativos e a Lei de
Responsabilidade Fiscal e de vilipéndio aos principios essenciais que devem nortear a

realizagao de processos licitatorios no Brasil.
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71. Deve-se ressaltar, também, que o crédito orgamentério de R$ 79.000.000,00 (setenta e

nove milhdes de reais), supostamente dotado de capacidade saneadora dos defeitos
contratuais anteriores, refere-se ao custeamento de todo o programa “Terceira Via” (diversos
contratos) para o exercicio de 2009, em que a previsao de gastos foi de mais R$ 103.000.000,00
(cento e trés milhdes de reais) — desconsiderando as parcelas atrasadas referentes ao exercicio
de 2008. Além disso, tem-se ai caracterizado um caso de falhas reiteradas (auséncia de
prévio empenho adequado), constante em todo o periodo contratual, e ndo s6 no periodo
considerado na analise do despacho. Percebe-se, assim, que ndo se tratam de faltas
pequenas, de ordem meramente formal ou de fuga eventual a norma infra-legal; trata-se
de graves e reiteradas infracdes a normas legais amplamente conhecidas e de aplica¢ao

cotidiana.

72. Ao se exigir que os empenhos reflitam o exato valor da contratagao ou obrigacao
assumida, antes de ser uma cobranca meramente formal, estd-se exigindo que a entidade
desenvolva o esfor¢o necessario a compatibilizacdo entre o orcamento que lhe foi autorizado
e os instrumentos de que se utiliza para alcancar seus objetivos, sem o que estes ultimos nao
serao atingidos sob qualquer dos principios da legalidade, economicidade, eficiéncia e
efetividade.

73. Outro desdobramento da inobservancia as regras orcamentarias e financeiras
vigentes, que culminou em auséncia de clausula contratual essencial (art. 55, VII, Lei n°
8666/93), refere-se a ndo inclusio do gestor do FUNTRANSP como parte na avenca
original, muito embora a dota¢do inicialmente indicada no contrato fosse decorrente do
orcamento desse fundo. A propria validade do contrato pode ser questionada diante de tal
auséncia, afinal, a AGETOP ndo possui competéncia para firmar, direta e individualmente,

acordos que sejam financiados por ente diverso.

74. A autarquia nao tinha como garantir ao contratado o pagamento das parcelas
contratuais ja que, além da emissdo de um empenho proforma, de valor irrisério e
desproporcional aos custos advindos da prestacio de servicos, nao houve o
comprometimento formal do gestor do fundo financiador perante o contratado. A auséncia
da figura do ordenador de despesas do fundo como parte no contrato, ou de uma
autorizagao legitima desse gestor para que a autarquia firmasse em nome proprio contratos

custeados por dotagdes do fundo, constitui grave infracdo a norma legal.

75. Por outro lado, por necessariamente envolver, mesmo que sem acordo formal
expresso, a participagao de 6rgao da administragao direta, no caso a SEINFRA, gestora do

FUNTRANSP, a celebragao do contrato deveria ter sido precedida de prévia autorizacdao do
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Governador do Estado e o processo encaminhado a Procuradoria Geral do Estado- PGE, para

audiéncia e outorga, em obediéncia as disposi¢oes do art. 47 da Lei Complementar n° 058/06.

76. Por fim, temos a impropriedade relativa ao prazo de vigéncia contratual. A clausula
nona do contrato (itens 09.1 e 09.2) preconizou que os servigos deveriam ser executados e
totalmente concluidos dentro do prazo de 60 (sessenta) meses (limite estipulado pelo art. 57,
II, da Lei de Licitagdes e Contratos/LLC, destinado a contratos de prestagao de servigos
continuos), contados da emissao da ordem de servico, possibilitando, ainda, a prorrogagao
desse prazo por 12 (doze) meses, desde que preenchidos os requisitos do §4° do art. 57 da Lei
n° 8666/93.

77. No entanto, tal previsao vai de encontro a lei. A Lei n° 8.666/93, em seu art. 57, assim

preleciona:

2

Art. 57. A duragio dos contratos regidos por esta Lei ficara adstrita a vigéncia dos
respectivos créditos orcamentarios, exceto quanto aos relativos:

I - aos projetos cujos produtos estejam contemplados nas metas estabelecidas no Plano
Plurianual, os quais poderao ser prorrogados se houver interesse da Administracdo e desde
que isso tenha sido previsto no ato convocatdrio;

II - a prestagdo de servigos a serem executados de forma continua, que poderao ter a sua
duracdo prorrogada por iguais e sucessivos periodos com vistas a obtencdo de pregos e
condi¢des mais vantajosas para a administracdo, limitada a sessenta meses;

[...]

§ 49 Em carater excepcional, devidamente justificado e mediante autorizagdo da autoridade
superior, o prazo de que trata o inciso II do caput deste artigo podera ser prorrogado por até

doze meses.”

78. De inicio, antes dos apontamentos referentes ao prazo de duragao do contrato, cabe
esclarecer que os servigos de natureza continua sdo aqueles que, se interrompidos, podem
comprometer a continuidade de atividades essenciais tendo em vista que destina a atender

necessidades publicas permanentes.

79. Nesse sentido, afirma Marcal Justen Filho justifica:

"A identificacdo dos servigos de natureza continua nao se faz a partir do exame propriamente
da atividade a ser desenvolvida pelos particulares, como execugao contratual. A continuidade
do servigo retrata, na verdade, a permanéncia da necessidade publica a ser satisfeita. Estao
abrangidos nao apenas os servigos essenciais, mas também compreendidas necessidades
publicas permanentes relacionadas com atividades que nao sao essenciais". (JUSTEN, Marcal

Filho. Comentarios a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. 12 ed. Sao Paulo:

Dialética, 2008, p.669).
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80. Corroborando com o exposto, dispde o TCU no Acérdao 132/2008 que:

“O carater continuo de um servico é determinado por sua essencialidade para assegurar a
integridade do patriménio publico de forma rotineira e permanente ou para manter o
funcionamento das atividades finalisticas do ente administrativo, de modo que sua
interrupgao possa comprometer a prestacdo de um servigo publico ou o cumprimento da

missdo institucional.”

81. Dessa forma, entende-se que o objeto contratado corresponde aquilo que doutrina e

jurisprudéncia tém considerado servigo de prestagao continuada.

82. Superada a questao, resta-nos detalhar a esséncia do regramento previsto no art. 57,
caput e inciso II, da LLC. O caput desse artigo determina que o prazo de vigéncia dos
contratos seja adstrito a vigéncia dos créditos orgamentario, enquanto seus incisos
determinam expressamente situagdes especificas em que poderad haver prorrogacdo. Dessa
forma, € possivel verificar que a regra do art. 57, inc. II, refere-se a uma disciplina sobre
renovagao de contratos e ndo sobre limite para prazo de vigéncia original. Nesse caso, deixa
de haver vinculo entre o inc. I e o caput do artigo, de forma que a vigéncia de todo e
qualquer contrato deva respeitar a vigéncia do crédito or¢amentario, independentemente de

possibilidade de prorrogacao.
83. O Tribunal de Contas da Unido - TCU, compartilhando desse entendimento, defende:

“9. Contratacdoes de grande vulto, como é caso das de publicidade, sdo sempre feitas na
modalidade concorréncia. Com isso, cabem as regras aplicaveis a modalidade no tocante a
prazos, publicidade, exigéncias, etc. Nesse tipo de contrato, ademais, ndo se vislumbra a
possibilidade de prazos de vigéncia superiores a um ano, em face do que dispde o art. 57,
caput, da Lei n° 8.666/93 (“A duracdo dos contratos regidos por esta Lei ficara adstrita a
vigéncia dos respectivos créditos or¢camentarios ...”), admitidas as excecdes ali consignadas,
como a prestacdo continuada de servico, por exemplo. Portanto, observada a regra geral
aplicavel ao prazo de validade dos contratos firmados pela administragdo, a licitagao sera feita
para o prazo de um ano, em face da obrigacdo de se observar o orgamento existente e vigente,

limitador do prazo definido no certame.

10. Ressalte-se que as contratagdes de servicos de natureza continuada, que poderio ter
prazo de vigéncia estendido até o limite de 60 meses, também sdo feitas para o periodo de
um ano, em funcdo da observincia obrigatéria da prévia existéncia de créditos

orcamentarios, mediante confronto com o or¢gamento anual.
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11. Dessa forma, a administragdo, no momento em que da inicio a elaboragdo do ato

convocatodrio, deve ater-se, na regra geral, ao prazo de duragao dos contratos definido no art.
57 da Lei n® 8.666/93.” (Acordao n° 222/06, Plendrio, rel. Min. Ubiratan Aguiar)

84. No caso concreto, se a principio houvesse sido previsto prazo de vigéncia adstrito aos
créditos orgamentarios e respeitados os pressupostos para a realizagdo de prorrogagdes, os
efeitos e desdobramentos das graves irregularidades decorrentes do desrespeito as regras
orcamentdrias e de responsabilidade fiscal, que levaram a assungao de dividas pelo Estado
de Goids, atrasos de pagamento junto a prestadores de servigos e ineficacia do Programa

“Terceira Via”, poderiam ter sido reduzidos.

85. A limitagdo quanto ao prazo de vigéncia original ndao se serve de institui¢do de
requisito formal, essencialmente burocratico. Serve-se, primordialmente, a garantir que
gestores ndo se comprometam junto a credores sem o devido respaldo orcamentdrio e
financeiro. Trata-se de protecio ao equilibrio fiscal e ao erario, bem como, de
comprometimento e respeito aqueles que contratam junto a Administragao Publica. Quando
nao observada tal limitagao, o Estado perde o controle sobre seus gastos e passa a ser

praticamente incapaz de cumprir com as obrigacoes acordadas.

86. Perceba que para toda e qualquer prorrogagao de prazo contratual é necessaria a
observancia de pressupostos essenciais, dentre eles a existéncia de dotagdao or¢amentdria

adequada.
87. Julgado do Tribunal de Contas da Unido enfatiza tal entendimento, in verbis:

“Cumpra fielmente as normas legais referentes a prorrogacdo de contratos, com especial
atencao as seguintes exigéncias:

e presenca de justificativa, conforme art. 57, § 20, da Lei no 8.666/1993;

e confirmacio da dotagdo orcamentaria pela qual correrio as despesas adicionais
decorrentes da prorrogacio, conforme art. 55, V, da Lei no 8.666/1993;

* realizacdo de pesquisa de mercado, de acordo com o art. 26, paragrafo unico, inciso III, da
Lei no 8.666/1993, em pelo menos trés empresas do ramo pertinente, conforme o art. 60 do
Decreto no 449/1992 ou através de registro de pregos na forma que vier a ser estabelecida na
regulamentacao do Decreto no 2.743/1998, para que se ateste a obtencdo de condi¢des e precos
mais vantajosos pela Administracdo, em conformidade com o art. 57, inciso II, da Lei no
8.666/1993.” (Decisao 777/2000 Plenério)

88. Em razao de tudo isso, este Parquet opina pela ilegalidade do Contrato n°® 010/2007-
PR-GEA]JU, considerando, ainda, que as condutas negligentes e ilegais das autoridades
responsaveis pela autorizagao, formalizagdo e execucdo contratual justificam penalizacao

administrativa no ambito das competéncias desta Corte, nos termos do art. 112, inciso II, da
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Lei Estadual n°® 16168/07, e necessario envio das principais pecas processuais ao Ministério

Publico do Estado de Goids, em razao dos desdobramentos de ambito civil e penal

verificados.

89. Importante mencionar que tal tipo de conduta ilegal, ilegitima e, possivelmente,
antiecondmica tem se repetido sucessivamente entre os gestores publicos de diversas
unidades administrativas do Estado de Goias. Cabe ao TCE/GO inibir tais a¢des prejudiciais
ao erario publico. Para isso é que a Lei Organica desta Casa prevé uma série de sangoes
aplicdveis aos administradores negligentes/imprudentes que insistem em ignorar
importantes normas legais - como o sao a Lei n° 8.666/93 e a Lei Complementar 101/00,

amplamente conhecidas e de aplicagoes cotidianas.

D) Dos Termos Aditivos

90. Os Termos Aditivos padecem dos mesmos vicios insandveis apontados no contrato
original, sendo, portanto, ilegais. Isso significa que o ato viciado (contrato) carrega a
ilegalidade em si mesmo e contamina todos os que dele decorrem (aditivos), mas ndo alcanga
os atos anteriores a sua pratica que estao de acordo com a lei e por este motivo continuarao

validos no mundo juridico, produzindo seus efeitos.

91. Além disso, o que se percebe é que os dois ultimos aditivos trataram-se de tentativas
frustradas de regularizacao das condigOes ilegais do contrato original, no que toca a auséncia
emissao de empenhos em valores adequados e incapacidade de solucionar os longos atrasos

dos pagamentos ao prestador de servicos (o que levou a quebra antecipada de contrato).

92. O Segundo Termo Aditivo (fls. TCE 2496/2498, vol. IX), de 29/12/08, buscou, a partir
da extincdo do FUNTRANSP, acrescer como Parte no instrumento contratual o Estado de
Goids, por meio da Secretaria do Planejamento e Desenvolvimento — SEPLAN, na figura do
gestor financeiro (fun¢ao que deveria ter sido atribuida originalmente a SEINFRA, gestora
do Fundo de Transportes), e alterar a dotagao e a fonte de recursos, transferindo para o
Fundo de Fomento ao Desenvolvimento Social de Goias - FUNDES a responsabilidade pelo
financiamento do contrato. No entanto, o termo ndo foi acompanhado de documento de
descentralizagao or¢amentdria (ou instrumento de convénio) e de empenho em valor
suficiente para arcar com as despesas contratuais de 2009, tendo sido, a principio, negada a
outorga pela PGE (fls. TCE 2500/2505).

93. Além disso, a partir das novas previsdbes da LOA/2009, que transferiu a
responsabilidade pelo financiamento das despesas relacionadas ao programa “Terceira Via”
para a SEINFRA, o segundo termo deveria ter sido alterado, de forma a indicar
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expressamente prazo de vigéncia restrito aos meses de novembro e dezembro de 2008,

periodo em que o FUNDES/SEPLAN efetivamente respondeu pelas despesas contratuais.
Sem essa indicagao, o aditivo demonstrou-se incapaz de legitimar as despesas realizadas nos
primeiros meses de 2009, lacuna temporal em que a realizagdo das despesas padeceu de

previsao contratual valida (so suprida com a elaboragao do terceiro aditivo, em 22/04/09).

94. A despeito de tais consideracdes, o extrato do Segundo Termo Aditivo foi publicado
sem qualquer retificagao, extemporaneamente, em 11/01/10 (fls. TCE 2585 e 2625).

95. Em decorréncia da LOA/2009 — Lei n°® 16.473, de 23 de janeiro de 2009, o Terceiro
Termo Aditivo, de 22/04/09 (fls. TCE 2582/2583), buscou transferir a qualificagdao de Gestor
Financeiro a SEINFRA.

96. O valor empenhado para este aditivo foi proporcionalmente mais razoavel. No
entanto, a despeito das medicOes ja realizadas e daquelas esperadas para o exercicio corrente,
parte dos empenhos antes emitidos foi cancelada/anulada. O empenho n° 0022, de 16/12/08,
por exemplo, referente ao cumprimento das obrigacdes decorrentes de todo o exercicio de
2008, originalmente emitido no valor de R$ 1.625.732,51 (um milhao, seiscentos e vinte e
cinco mil, setecentos e trinta e dois reais e cinquenta centavos), foi parcialmente anulado,
restando o valor de R$ 1.480.990,64 (um milhdo, quatrocentos e oitenta mil, novecentos e
noventa reais e sessenta e quatro centavos) — uma redugao de cerca de 9% (nove por cento).
Noutro exemplo, temos o caso do empenho n°® 0019, de 03/04/09, de R$ 3.774.806,28 (trés
milhdes, setecentos e setenta e quatro mil, oitocentos e seis reais e vinte e oito centavos), que
sofreu reducdo de cerca de 40% (quarenta por cento), restando disponivel apenas R$
2.279.705,08 (dois milhdes, duzentos e setenta e nove mil, setecentos e cinco reais e oito

centavos).

97. Este tipo de procedimento — cancelamento/anulagao de empenhos em detrimento de
despesas ja realizadas — foi regra, e ndo excecdo, durante toda a execugao contratual. Isto
pode ser comprovado quando consultados os pagamentos decorrentes das notas de
empenho que foram acostadas aos autos (fls. TCE 2660/2664) por meio do site

www.vaptvupt.goias.gov.br (SEPLAN, “outros servicos on-line”, opgao “consulta de

pagamento de credores”), bem como, quando avaliado o demonstrativo constante as fls.
2385/2390.

98. Diante de todos os aspectos levantados, opina-se pela ilegalidade dos trés termos
aditivos, em razao tanto do efeito contaminador das ilegalidades do Contrato n® 010/2007-
PR-GEAJU quanto da nado observancia as regras orcamentdrias e financeiras no ato de

elaboragao dos aditivos (auséncia de prévios empenhos, de valores suficientes para cobrir
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custos contratuais dos exercicios correntes, caracterizando, assim, realizacdo de despesas

sem indicacdo de recursos e inadimpléncia/endividamento do Estado ndo autorizado e

expressamente vetado por lei - art. 37, inciso IV, LC 101/00).

E) Da execucio contratual e da efetividade do Programa 32 Via

99. No que tange a execugdo dos servigos, temos a relagao das principais constatagoes
verificadas nas inspegdes realizadas pela 1* DFENG, constantes dos processos n®
200800047000749 e n® 201000047001264:

Quadro 01 - Sintese dos relatdrios de inspecao realizados pela 1* DFENG no Lote 17.

PROCESSO /
RELATORIO DE PRINCIPAIS CONSTATACOES

INSPECAO (DATA)

100.Levantamento realizado pela contratada informando que haveria 61,3 km de
rodovias pavimentadas, cujas condicdes de manutencdo estariam inexequiveis,
necessitando de serem restauradas;

101.A empresa lider do consércio, LOCTEC, sem qualquer documento formal, deixou de
participar da execucdo dos servigos, acarretando na diminui¢do da capacidade técnica e
consequentemente na queda da qualidade dos servigos;

102.Nos trechos vistoriados das rodovias pavimentadas foi constatado:

- Presenca de fissuras, buracos e deformidades ao longo dos seguintes trechos: BR-364 /
Quirindpolis (buracos profundos e compridos); Santa Helena de Goids / Rio Verde e Rio
Verde / Montividiu;

- Execucao de servicos de tapa buracos de forma inadequada tecnicamente (falta de
retangularizagdo e compactagao) nos trechos: Santa Helena de Goias / Rio Verde e Rio
Verde / Montividiu;

- Acostamentos com buracos e deformidades em todo o trecho das rodovias: BR-364 /
Quirindpolis; Quirinépolis / BR-452 / Santa Helena de Goias / BR-060; Santa Helena de
Goias / Rio Verde e Rio Verde / Montividiu;

- Nao execucdo dos servi¢os de rocagem na faixa de dominio ao longo do trecho BR-364 /

200800047000749
N¢ 021, de 16/5/2008

Quirinodpolis;

- Falta de manutencao (reparos e caia¢do) nos meios fios e pontes;

- Falta de manutencdo nas descidas d'agua;

- Falta de manutencao nos bueiros;

- Sinalizacdo vertical com poucas placas e/ou placas deterioradas ao longo dos seguintes
trechos: BR-364 / Quirindpolis; Turvelandia / Santa Helena de Goias; Santa Helena de
Goias / Rio Verde e Rio Verde / Montividiu;

- Sinalizacdo horizontal ruim ou regular nos trechos: BR-364 / Quirinépolis; Quirindpolis
/ BR-452 / Santa Helena de Goias / BR-060 (sem sinalizagao); Turvelandia / Santa Helena
de Goias; Santa Helena de Goias / Rio Verde e Rio Verde / Montividiu;

103.Quantidade insuficiente de equipes de tapa buracos para atenderem as demandas

de servicos;
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104.0s equipamentos disponiveis para a execu¢do dos servi¢os estavam bem aquém do

que foi discriminado na proposta da firma;

1. Necessidade urgente de realizar servi¢os de conserva nos seguintes pontos criticos:

- Alta incidéncia de buracos profundos (Hodometro: 29,0 km, sentido BR-364 /
Quirinopolis);

- Alta incidéncia de buracos profundos préximo ao encabecamento de pontes
(Hodoémetro: 32,4 km, sentido BR-364 / Quirindpolis e Hodometro: 46,6 km, sentido BR-
364 / Quirinépolis);

- Alta incidéncia de buracos profundos conjugado com acostamento cedido na entrada da
ponte (Hod6émetro: 57,0 km, sentido BR-364 / Quirindpolis);

- Bueiro completamente entupido com risco de transbordamento para a pista
(Hoddmetro: 86,3 km, sentido Santa Helena de Goias / BR-060);

2. Nos trechos vistoriados das rodovias ndo pavimentadas foram constatados:

- Pistas com panelas, afundamentos e valetas em todo o trecho;

- Nao execuc¢do de abaulamento da plataforma;

- Nao execucdo de revestimento primario;

- Nao execucdo ou execugdo ineficiente de saidas d’agua;

- Presenca de pontos de acimulo de agua;

- Presenca de pontos com inicio de processo erosivo;

- Estrada sem qualquer tipo de manutencio, com a presenca de agua corrente na
plataforma;

3. Nas pistas de pouso de Turvelandia e Montividiu, verificamos que estavam sendo
utilizadas para o plantio de sorgo e soja, respectivamente, sem manutencio e sem
condicao de uso;

4. Quanto ao pessoal especializado constatamos:

- Engenheiro exercendo a funcio de preposto da contratada divergente do previsto na
proposta da firma;

- Nao contratacdo dos profissionais especializados para os servicos gerais e o Plano de
Controle de Qualidade;

5. A forma de transportar os funciondrios, bem como, a sinalizagdo das frentes de
servigos, estavam inadequadas as normas estabelecidas de seguranca do trabalho;

6. Os relatorios de vistorias de todos os trechos sob responsabilidade da contratada
ndo estavam sendo realizados, ou seja, 02 (duas) vezes por semana para o periodo de
dezembro a marco;

7. Nado foram instaladas as placas relativas ao telefone 0800 para que o usuario possa
fazer sua reclamacio;

8. Nao foram colocados os marcos de referéncia no inicio e no final de cada trecho;

9. Os calculos de multas ndo seguiram os padrdes definidos em contrato, sendo
deduzida das medicOes a percentagem de servicos que a firma deixava de executar;

10. Nao atualizacdo da relacdo de trechos pavimentados e nao pavimentados, haja vista
a existéncia de discrepancias (trechos na relagdo de nao pavimentados, entretanto ja
pavimentado, por exemplo, entroncamento GO-409 / Usina de Alcool e rodovia nova que

ndo consta na relagao, por exemplo, GO-210, trecho: Santa Helena de Goias / Rio Verde).

201000047001264 |11. Foi constatado, a época, que a informagdao verbal do Gerente de Contrato, Eng.
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N 008, de 22/4/2010 | Antonio Luz de Freitas Filho, de que o consorcio ndo estava mais atuando na regiao era

real;

12. Da relacdo de funciondrios referentes ao periodo de janeiro/2009 a janeiro/2010,
constatamos que nao constavam as presengas dos profissionais especializados previstos na
proposta da firma e que nos meses de abril, julho e setembro/2009, nao havia a presenga
de nenhum engenheiro;

13. Nao constou no diario de obras ou na documentagdo encaminhada pela AGETOP,
autorizagao de substituicdo do pessoal especializado;

14. Conforme informacgdes constantes nos relatérios de supervisao e na relacio de
funcionarios, a empresa ndo possuia pessoal especializado para a funcdo de engenheiro
preposto, encarregado de campo, engenheiro de seguranga do trabalho e ainda,
insuficiéncia de pessoal operacional;

15. Havia deficiéncia na disponibilizacao dos equipamentos previstos na proposta técnica,
conforme constam nos relatorios de supervisao e que esta indisponibilidade, no més de
janeiro/2010, foi de 48,0 % (quarenta e oito por cento);

16. Das conclusodes dos relatorios elaborados pela supervisao (empresa RTA Consultores)
em relagdo aos trechos vistoriados na visita de campo, constatou-se que nao foram
cumpridas as metas estabelecidas nos planos de trabalho mensal e trimestral,
demonstrando ineficiéncia e ineficacia da contratada;

17. Os servigos de conservacdo das rodovias vistoriadas, nao atingiram os niveis de
qualidades exigidos no Termo de Referéncia (anexo V);

18. Quanto as rodovias pavimentadas vistoriadas:

- 54,0 % (cinquenta e quatro por cento), apresentaram o pavimento degradado ou
desgastado, ndo proporcionando conforto de rolamento dos veiculos e seguranca aos
usuarios;

- Situagdo péssima, com a presenca de muitos buracos localizados com diametros e
profundidades expressivas, ao longo das rodovias que compodem os trechos das rodovias
que interligam: Entroncamento da GO-210 / Maurildndia, Maurilandia / Entroncamento
da BR-452, Rio Verde / Montividiu, Rio Verde / Aparecida do Rio Doce e Entroncamento
da BR-364 / Quirinépolis;

- Todos os acostamentos estavam com a presenca de muitos buracos localizados e
deformidades;

- Largura da rogagem da faixa de dominio nao executada, ou em desacordo com o termo
de referéncia;

- Sinalizagdo vertical sem manutencao (troca, reparo ou coloca¢ao de novas placas);

- Nao instalagao das placas institucionais e dos marcos de referéncia;

- Nao execugdo da limpeza dos meios fios e descidas d'agua com a presenca de diversos
danificados. N&o foram realizados os servigos de caiagao;

- Nao execugao dos servigos de manutengao das obras de artes especiais;

- Necessidade urgente de intervengGes para a recuperacao de pontos criticos nas rodovias
Rio Verde / Aparecida do Rio Doce; Entroncamento da GO-210 / Maurilandia;
Quirinodpolis / Entroncamento da BR-452;

19. Quanto as rodovias ndo pavimentadas vistoriadas:

- 100,0 % (cem por cento) das rodovias nao pavimentadas estao em péssimas condigao de
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trafegabilidade, havendo trechos com a plataforma bem rebaixada;

- Diversos pontos criticos, com a presenca de atoleiros e erosdes na plataforma pela nao
execugao da reconformagao da plataforma e dos servicos de drenagem;

- Nao execugao dos servigos de manutengao das pontes de madeira e bueiros;

- Nao instalacdo dos marcos de referéncia;

- Auséncia de sinalizagdo vertical;

20. Do Gerente de Contrato:

- Deixou de cumprir as determinagdes do item 03.02.01 do termo de referéncia, em 16
(dezesseis) notificagdes para o ano de 2009, e em todas as notificacdes para o ano de 2010;

- Deixou de aplicar diversas penalidades ao consorcio contratado, como por exemplo, nas
notificagdes n® 002 e n° 020/2010, referentes as necessidades de execugdo de servicos de
tapa buracos, em que os servigos foram considerados corrigidos, entretanto, ha segmentos
em que a situa¢do é péssima, com a presenca de diversas panelas grandes e profundas;

21. Nos meses de abril, maio, junho, julho e novembro, as demandas programadas para os
servigos de tapa buracos e remendo profundo deixaram de ser executadas, o que pode ter
contribuido com a aceleracio da degradagdo dos pavimentos que compdem o
entroncamento da GO-210/ Maurilandia; Maurilandia / Entroncamento da BR-452; Rio
Verde / Montividiu; Rio Verde / Aparecida do Rio Doce; e entroncamento da BR-364 /
Quirindpolis;

22. Nos meses de setembro a dezembro, as demandas programadas para os servigos de
reconformacao da plataforma e pontos criticos deixaram de ser executadas, o que pode ter
contribuido com a péssima condigdo de trafegabilidade dos trechos: entroncamento da
GO-210/entroncamento da BR-060 e entroncamento da GO-174/ entroncamento da BR-060.

FONTE: Relatdrios de Inspecao n° 021/2008 e n° 008/2010

100. Posteriormente a essas consideragdes, e ouvidas as autoridade responsaveis, a
unidade técnica concluiu que as a¢des de conservac¢ao dos pavimentos antigos tornaram-se
extremamente onerosas e conferiram pequena sobrevida aos segmentos tratados (Instrugao
Técnica n® 0327 12 DFENG/11, processo n°® 201000047001264, fls. TCE 1691/1704). Segundo a
analise técnica, o pavimento ja havia perdido sua habilitagao (natureza estrutural e natureza
funcional), o que conduziu a custos operacionais elevados e incompativeis com os preceitos

de otimizacao técnico-econOmica.

101. Ainda, segundo o entendimento dos técnicos, o objetivo proposto no ‘Programa
Conservagao e Seguranca da Malha Rodoviaria’ - garantir a vida util do pavimento e
otimizar os investimentos na malha a médio e longo prazo - ndo teria sido adequado para

diversos trechos pavimentados que compunham o Contrato n® 010/2007-PR-GEAJU.

102.  De acordo com a prépria AGETOP, a malha pavimentada da Regiao 17 teria sido
construida hd muitos anos e precisava ser restaurada em quase sua totalidade (processo n°
201000047001264, fls. TCE 0787/0795). Segundo o diretor técnico da autarquia, os servigos

caracteristicos de conservagdo rotineira, como é o caso dos do Programa “Terceira Via”, ndao
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atendiam as necessidades dessa regiao. No entanto, justificou que a inclusao desses trechos

no programa teria sido adotada como solucao paliativa, em razao de limitacdes financeiras,

que impossibilitavam a restaura¢ao ampla do pavimento.

103.  Por outro lado, os atrasos constantes dos pagamentos pioraram a situagao. Os
técnicos desta Corte afirmaram que durante a execugao do objeto pactuado, nenhum
pagamento obedeceu ao prazo limite definido em cldusula contratual, tendo ocorrido atrasos
considerdveis, que acarretaram, inclusive, paralisacdo dos servigos por parte da contratada
no periodo de julho a setembro/07. Mais uma vez, reconhecendo o impacto negativo desses
atrasos, a AGETOP afirmou que a prestacdo dos servigos de conservacgdo rotineira,
retomados em outubro de 2007, inicio do periodo chuvoso, padeceram com os problemas da
malha, agravados ainda mais pela suspensao dos servigos, com sobrecarga das a¢des tapa-

buracos, em detrimento dos demais itens do plano de trabalho.

104.  Por fim, a 12 DFENG concluiu que as irregularidades verificadas "in loco", somadas as
condigOes estruturais do pavimento e aos constantes atrasos nos pagamentos, contribuiram
negativamente para o nao atendimento dos padroes previamente definidos como condigao
de boa conservagao (Termo de Referéncia do Contrato n° 010/2007-PR-GEAJU), importando
no nao cumprimento da descri¢do proposta para a “Agao 1033 - Terceira Via” prevista no
PPA 2008/2011.

100. Vale lembrar que quando o pavimento atinge sua vida util de projeto, faz-se
necessdrio reforgar a sua estrutura e, nesse caso, o tipo de intervengao adequada ¢ a
restauragao do trecho. A partir desse momento, as obras de conservagao preventiva serdao
apenas paliativas, necessitando-se a todo instante de novos reparos, ou seja, torna-se
antieconOmica essa conservagao. Entretanto, é o que mais ocorre nas rodovias estaduais. Um

desperdicio de dinheiro publico, que nao resolve o problema das estradas goianas.

101.  Além disso, se a realidade mostra que os recursos de que dispde o Estado de Goias
sa0 escassos e as dotagdes previstas no orcamento nao costumam se concretizar em repasse
financeiro, surpreendentemente, o Estado nao conta com uma politica que otimize a

aplica¢do dos recursos. As obras nao sao priorizadas como deveriam.

102. O que ocorre com frequéncia € o inicio de contratos de restauragao e conservagao com
recursos, notadamente, insuficientes para a continuidade dos trabalhos. Como consequéncia,
sao realizados trabalhos mais superficiais que os contratados, até que ndo existam mais
recursos e se paralisem os contratos. Por exemplo, existem recursos suficientes para restaurar

mil quilémetros de rodovias dos cinco mil previstos. Em vez de se restaurar por completo os
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mil quilometros e finalizar os servigos, sao firmados contratos para os cinco mil quilometros,

onde sao realizados servigos mais superficiais ou que acabam por nao serem concluidos.

103.  Sao varios os efeitos perniciosos da contratacdo de obras sem os recursos requeridos
para financid-las. Obras paralisadas constituem o resultado frequente da interrup¢ao do
fluxo de recursos e causam grandes prejuizos para o erario, em decorréncia dos custos das
constantes mobilizacdes e desmobilizagdes de pessoal e equipamentos e das perdas de
materiais e servigos que ficam inutilizaveis depois de tanto tempo de espera. Comumente as
empresas executoras, amparadas na lei, solicitam a rescisio dos contratos, largando as
obras inacabadas, o que demanda novas licitacoes, mais demora e mais dinheiro. Isso,
quando as obras sao retomadas, o que nem sempre acontece. Afora de tudo, as paralisacdes
prolongam o desconforto e a inseguranca dos viajantes, pelos transtornos inerentes as
obras e a propria falta de entrega do servico, com o qual se esperava melhorar as condic¢des

de trafego.

104.  Impende priorizar a aplicagao dos recursos em obras mais relevantes e urgentes, as
quais possam ser atendidas plenamente em seus cronogramas. SO assim a utilizagdo das

verbas pode se dar de uma maneira eficiente, sem os desperdicios que hoje se verificam.

105.  Ressente-se de um planejamento detalhado de longo prazo que leve em consideragao
as caréncias do ponto de vista técnico em conjunto com uma politica de atendimento
equanime das regides do Estado, para ser cumprido desde a fase inicial de preparagao do
or¢camento, no ambito do AGETOP. Como é extensa a malha rodovidria e poucos recursos, o
ideal seria assegura-los ao longo de anos, para a garantia de que os projetos sejam assistidos
em sua integralidade. Para isto é preciso planejar. E planejamento, em Goids, quase que se

confinou a memorialistica.

106.  Serve aqui a lembranca do que diz o artigo 45 da Lei de Responsabilidade Fiscal,
sobre a gestao dirigida a preservagao do patrimonio publico: “a lei orcamentdria e as de créditos
adicionais s6 incluirdo novos projetos apds adequadamente atendidos os em andamento”, sendo que,
para assegurar o cumprimento desse comando, “o Poder Executivo (...) encaminhard ao
Legislativo, até a data do envio do projeto de lei de diretrizes orcamentdrias, relatério com as
informagdes necessdrias”. Portanto, a conclusdao de obras iniciadas é definida por lei
complementar a Constituicao Federal como uma questdo prioritaria e de responsabilidade na
administragao do dinheiro publico.

107.  Importante ressaltar, que entidades especializadas estimam que as mas condi¢des das
rodovias brasileiras aumentam em até 38% o custo operacional dos veiculos, 58% o consumo

de combustiveis, 100% o tempo das viagens e 20% o custo do frete. Por outro lado, de acordo
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com o Banco Mundial, cada dolar ndo gasto na manutencao das estradas implica a

necessidade de despender cinco ddlares em reconstrucao.

108. Mas os custos da deterioracdo da malha rodoviaria nao se resumem a prejuizos
materiais. Calcula-se que num trecho de rodovia em estado critico a elevagao do nimero de
acidentes pode chegar a 50%. Em geral, organiza¢des nao-governamentais indicam que os
defeitos nas vias sdo responsaveis por cerca de 6% dos acidentes. Para o Ministério dos
Transportes, que administra o Programa de Redugao de Acidentes de Transito (PARE), esse
percentual se limita a 2,9% nas rodovias federais (considerando os ultimos ntimeros para
defeitos nas vias e na sinaliza¢dao), conquanto reconheca um crescimento desse indice de
32,19% entre 2001 e 2002. Isso significa que 3.086 acidentes e 180 mortes foram causados em
2002 por deficiéncia das estradas, pelos indices oficiais (Dados e trechos obtidos por meio do
ACORDAO N2 938/2003-TCU-PLENARIO).

109. A conclusao é a de que o suporte financeiro foi totalmente inadequado para o
contrato, fazendo ver que ndao houve o necessdrio equacionamento financeiro a ser feito
previamente a contratagao, como determina o art. 7°, § 2°, inciso III, da Lei n® 8.666/93. Essa
situacdo ndo poderia levar a nada que nao fosse o reconhecimento da nulidade plena do
contrato e a responsabilizacdo de quem lhe tenha dado origem, nos termos do § 6° do
mesmo dispositivo. No entanto, a op¢ao clara dos administradores foi a de prosseguir com o

contrato, ainda que de maneira precaria.

110. A questao que se impde ¢ entdo de se saber o que é possivel fazer numa obra
rodovidria, que exige mobilizacdo de equipamentos pesados, de transporte e montagem
custosa, com um fluxo de recursos tao incertos como fragmentados ao longo do tempo. Os
dados presentes nos autos demonstram que as etapas da obra se desenrolaram normalmente,
com os quantitativos de servigos sendo executados da forma como foram originalmente
projetados, como se fosse possivel a empresa contratada mobilizar (ou deixar mobilizados no
canteiro) pessoal, instalagdes e equipamentos (entre eles uma usina de asfalto) a cada novo
empenho de recursos para a obra.

111.  Prova disso, como mostram os relatorios da Unidade Técnica, reduzida parcela do
objeto especifico contratado pode ser executada. De um contrato de R$ 19.249.623,40
(dezenove milhdes, duzentos e quarenta e nove mil, seiscentos e vinte e trés reais e quarenta
centavos) apenas R$ 10.181.994,64 (dez milhdes, cento e oitenta e um mil, novecentos e
noventa e quatro reais e sessenta e quatro centavos) foram efetivamente executados,
incluindo-se, ai, as dedugdes ocorridas em razao de multas por servigos nao executados ou

executados inadequadamente, que totalizaram R$3.810.953,29 (trés milhdes, oitocentos e dez

Home: http://mpc.tce.go.gov.br Gabinete da Procuradora-Geral de Contas
Email: mcsousa@tce.go.gov.br / mpjtce@tce.go.gov.br Dr? Majsa de Castro Sousa Barbosa

Fone: (62) 3201-9000 / Ramal: 9044
Endereco: Praca Dr. Pedro Ludovico Teixeira, Centro, 332, Cep 74.003-010, Goiania-GO



Ministério Publico de Contas
Tribunal de Contas do Estado de Goias

e ———

mil, novecentos e cinquenta e trés reais e vinte e nove centavos), cerca de 20% (vinte por

cento) do valor total previsto para a obra.

112.  Em razdo de tudo isso, cabe a este Parquet ratificar o entendimento de que a

realizacdo de licitacdes e celebracao de contratos para obras e servicos de engenharia sem a

necessaria previsao de recursos orcamentérios capaz de assegurar o pagamento das

obrigacoes decorrentes do contrato, valendo-se do subempenho dos recursos e ocasionando

as recorrentes paralisacbes verificadas nas obras, principalmente as de restauracdo, e a

duracao inadequada dos contratos, constituem grave ilegalidade e acabam por macular a
legitimidade do Contrato n® 010/2007-PR-GEAJU e de seus aditivos.

F) Da rescisao

113. Diante de todos os contratempos, coube a propria contratada a incumbéncia de
solicitar a rescisao do contrato, em razdo da total impossibilidade de execugdo de servigos
aceitaveis de conservagao nesses trechos de pavimento e da insuficiéncia de recursos

disponiveis para a continuidade dos demais servigos.

114. O pedido de rescisao consensual do Contrato n° 10/07 — PR — GEAJU, apresentado
pelo Consdrcio LOCTEC - TFP, teve fundamento legitimo, nos termos dos art. 78, inciso XV
c/c art. 79, inciso II da Lei n° 8666/93, c/c Clausula Décima Quinta, item 15.01.02 do contrato,
tendo em vista os atrasos superiores a 90 (noventa) dias em mais de 90% (noventa por cento)
dos pagamentos (fls. TCE 2695/2703, 2905/2907).

115. A empresa ainda declinou do direito de recebimento dos valores referentes a
desmobilizacdo e ao reajuste de periodicidade das 44* e 45* medigOes, para efetivagdo
imediata da rescisao amigavel e devolugdo da garantia contratual, sendo desnecessarios,

assim, apontamentos mais detalhados a respeito do termo de rescisao.

G) Da responsabilizacio

116. A Lei de Licitagdes e Contratos imputa, diante de suporte or¢amentario inadequado
para o contrato e de auséncia do necessario equacionamento financeiro a ser feito
previamente a contratagao, o reconhecimento da nulidade plena do termo contratual e a
responsabilizacao de quem lhe tenha dado origem:

“Art. 7° As licitagOes para a execugao de obras e para a prestagao de servigos obedecerao ao
disposto neste artigo e, em particular, a seguinte seqiiéncia:

I - projeto basico;

II - projeto executivo;

IIT - execucao das obras e servigos.
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§ 2° As obras e os servi¢os somente poderao ser licitados quando:

]

III - houver previsdo de recursos orcamentarios que assegurem o pagamento das obrigacoes

decorrentes de obras ou servigos a serem executadas no exercicio financeiro em curso, de

acordo com o respectivo cronograma;

§ 6° A infringéncia do disposto neste artigo implica a nulidade dos atos ou contratos
realizados e a responsabilidade de quem lhes tenha dado causa.”

117.  Além disso, as condutas ilegais apontadas configuram fatos tipicos, passiveis de
punigao aos responsaveis tanto no ambito administrativo, por meio da Lei Organica do TCE-
GO (art. 112, II), como no ambito penal, pela Lei n® 10.028/00, que alterou o Cddigo Penal.
De acordo com as disposi¢oes do art. 359-A (aplicavel ao caso em razao do disposto no art.
37, 1V, da LRF, que equipara a operagdes de créditos a assunc¢ao de obrigagdo, sem
autorizacao orcamentdria, com fornecedores para pagamento a posteriori de bens e servicos)

e do art. 359-D do Cddigo Penal — Dos Crimes Contra as Finangas Publicas —, constitui crime:

“Art. 359-A. Ordenar, autorizar ou realizar operacdo de crédito, interno ou externo, sem
prévia autorizagao legislativa:

Pena - reclusao, de 1 (um) a 2 (dois) anos.”

“Art. 359-D. Ordenar despesa ndo autorizada por lei:

Pena — reclusao, de 1 (um) a 4 (quatro) anos”

118.  Ainda, em relagao as consequéncias das condutas questionadas, temos as implicagdes
de ordem civil, referentes a configuracdo de improbidade administrativa. De acordo com a
Lei n® 8.429/92, art. 10, inciso IX, constitui ato de improbidade administrativa que causa lesao
ao erdrio qualquer agao ou omissao, dolosa ou culposa, que enseje ordenamento ou
permissao para realizacao de despesas nao autorizadas em lei ou regulamento. No caso, ao
firmar o contrato sem a existéncia de dotacdo orcamentaria especifica e suficiente ou de
crédito genérico, capaz de suportar o somatorio das despesas da mesma espécie, realizadas
e a realizar, previstas no programa de trabalho operacionalizado por meio do Edital n°
060/2005-GEGEL e das contrata¢des decorrentes, o administrador permitiu a realizacao de
despesa ndo autorizada em Lei Or¢camentaria Anual.

119.  Cabe ressaltar que os recursos financeiros para a realizagdo da licitagdo, de acordo
com a previsao inicial, correriam a conta de dota¢do or¢amentdria prépria da AGETOP (fl.
TCE 0012), sobre a rubrica de despesas de capital — transportes/investimentos (fl. TCE 0013).
Consta, neste sentido, declaragao do presidente da AGETOP certificando a existéncia de
previsao or¢amentdria para a realiza¢ao dos servigos licitados (fl. TCE 0015).

120. Nao obstante, a autorizagdao para a realizagao da Licitagao foi emitida pelo senhor
José Carlos Siqueira, secretario estadual do planejamento e desenvolvimento, sob a condicao
de que as despesas corressem a conta dos recursos do Fundo de Transportes (fls. TCE
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0024/0025, 0241). Apesar disso, nao constitui peca dos autos a declaracao do ordenador de
despesas do Fundo (Secretario de Infraestrutura) sobre a existéncia de dotacao suficiente
para a realizacao das despesas advindas da licitacao.

121.  Ainda, depde contra a autoridade responsavel pela contratacdo a auséncia de
clausula contratual essencial (art. 57, VII, Lei n° 8666/93), ante a nao inclusao do gestor do
FUNTRANSP (Secretario Estadual de Infraestrutura) como parte na avenca original, muito
embora a dotagao inicialmente indicada no contrato fosse decorrente do orcamento desse
fundo. O presidente da AGETOP nao era a autoridade com competéncia legitima para
firmar, direta e individualmente, acordos financiados através de dota¢des orcamentarias de
outro ente da Administracao.

122. A auséncia dos empenhos, em valores proporcionais a execugao dos servicos
programada para cada exercicio, foi consequéncia direta da insuficiéncia de dotagdes,
caracterizando, assim, realizagao de despesas sem indica¢do de recursos na lei orgamentdria
e inadimpléncia/endividamento do Estado, fatos nao autorizados e expressamente vetados
por lei (art. 37, inciso IV, LC 101/00).

123.  Em razao desses fatos, esta Procuradoria de Contas entende que a autoridade
responsavel pela celebracio e continuidade do contrato, o senhor José Américo de Souza,
presidente da AGETOP a época, ante a inexisténcia de dotagdes suficientes para cobrir as
despesas contratuais e a incapacidade da contratante em prestar adequadamente os servigos,
deve sofrer as san¢des previstas na Lei Organica deste Tribunal (art. 112, II). Além disso,
copia das pecas esséncias destes autos deve ser encaminhada ao Ministério Pablico do
Estado, para as providéncias em ambito civil e penal cabiveis.

III - CONCLUSAO

124.  Frente a realidade posta em andlise e considerando a celebragdo de contrato sem
dotacdo orcamentdria especifica e suficiente (assun¢ao de obrigacdo, sem autorizacao
orcamentaria, com fornecedores para pagamento a posteriori de servigos), a auséncia do
ordenador de despesas como Parte no termo contratual, o prazo de vigéncia original
superior a validade dos créditos orcamentdrios, o descumprimento das exigéncias da Lei de
Responsabilidade Fiscal quanto a geracdo e aumento de despesas, a emissdao de
subempenhos, a anulagdo/cancelamento de empenhos quando os servigos ja haviam sido
executados, este Parquet de Contas pugna pela:

L. ilegalidade do Contrato e dos Termos Aditivos haja vista 0 ndo cumprimento
das exigéncias estabelecidas pela Lei n® 8.666/93 (art.7, inciso III; art. 55, incisos V
eVII; art. 57, caput e inciso II), pela Lei n® 4.320/64 (art. 60) e pela Lei Complementar n°
101/00 (art. 15, art. 16, art. 17 e art. 37, inciso IV);

II. cominacao da multa prevista no art. 112, II, da Lei Estadual 16.168/07, ao
senhor José Ameérico de Souza, presidente da AGETOP a época, autoridade
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responsavel pela celebracdo e continuidade do contrato e pela prética de atos de
gestao ilegais, ilegitimos e antieconomicos;

Il arquivamento do Processo n° 201000047001264, tendo em vista o exaurimento
da fungao instrumental do Relatério de Inspecao n° 008/2010, elaborado pela Primeira
de Divisao de Fiscalizagao de Engenharia.

125. Nao obstante, este Parquet também sugere:

(\VA recomendar a AGETOP que:

a. realize um planejamento detalhado de longo prazo que leve em
consideragdo as caréncias da malha rodovidria do ponto de vista técnico, em
conjunto com uma politica de atendimento equanime das regides do Estado,
para ser cumprido desde a fase inicial de preparacao do orcamento;

b. nao sugira a inclusdo na lei or¢amentdria e nas de créditos adicionais de
novos projetos sem que os projetos em andamento sejam adequadamente
atendidos;

c. instrua adequadamente os processos de contratagao com demonstrativos e
certiddes que comprovem a existéncia de dotagao suficiente para a realizagao
das despesas advindas da licitagdo (art. 16, inciso II, LC 101/00), a realizacao de
estimativa do impacto or¢camentdrio-financeiro (art. 16, inciso I), a existéncia de
dotagao especifica e suficiente ou de crédito genérico, capaz de suportar o
somatdrio das despesas da mesma espécie, realizadas e a realizar, previstas no
programa de trabalho (art. 16, II, c/c §1% I), e, em se tratando de despesa de
carater continuado, comprovacao de que a despesa criada é compativel com as
metas de resultados fiscais previstas;

d. adote medidas no sentido de que os contratos de obras rodovidrias
doravante firmados pela entidade sejam respaldados em empenhos com o valor
total da obra ou no valor previsto para execu¢ao no exercicio, de acordo com o
cronograma fisico-financeiro da obra, fazendo constar dos processos respectivos
ato do responsavel pela determinacdo da emissdao de empenho, acompanhado
das justificativas cabiveis em caso de subempenho, necessdrias em face das
normas legais e regulamentares;

e. adote as providéncias a seu alcance para que os contratos tenham prazo de
vigéncia adstrito ao exercicio financeiro, mesmo no caso de contratagdes de
servigos de natureza continuada, que poderao ter prazo de vigéncia estendido
até o limite de 60 meses, em funcdo da observancia obrigatéria da prévia
existéncia de créditos orcamentarios, mediante confronto com o or¢amento

anual.
V. ciéncia do acdrdao, bem como do relatorio e voto que o fundamentam:
Home: http://mpc.tce.go.gov.br Gabinete da Procuradora-Geral de Contas
Email: mcsousa@tce.go.gov.br / mpjtce@tce.go.gov.br Dr? Majsa de Castro Sousa Barbosa

Fone: (62) 3201-9000 / Ramal: 9044
Endereco: Praca Dr. Pedro Ludovico Teixeira, Centro, 332, Cep 74.003-010, Goiania-GO



Ministério Publico de Contas
Tribunal de Contas do Estado de Goias

e ———

a. ao Secretario de Estado de Insfraestrutura, senhor Danilo Santos de Freitas;

b. ao Secretario de Estado de Gestao e Planejamento, senhor Giuseppe Vecci;

c. a Presidéncia e a Comissao de Tributacao, Financas e Orcamento da
Assembleia Legislativa do Estado de Goias;

d. a Presidéncia e a Comissao de Servicos e Obras Publicas da Assembleia do
Estado de Goias;

e. ao Governador do Estado de Goids, por meio da Secretaria de Estado da
Casa Civil, na figura do secretario, senhor Vilmar Rocha;

VI.  envio de copia das pecas esséncias destes autos ao Ministério Publico do
Estado, para as providéncias de ambito civil e penal que se fizerem necessarias.

Eo parecer.
Entranhe-se, registra-se, numere-se e rubrique-se.
Encaminhe-se ao Exmo(a). Conselheiro(a) Relator(a).

Gabinete da Procuradora de Contas Dr? Maisa de Castro Sousa Barbosa, em
Goiania, 03 de setembro de 2012.

Maisa de Castro Sousa Barbosa
Procuradora-Geral de Contas do MPjTCE/GO
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