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ACORDAO N° 1685/24 - Tribunal Pleno

Representacdo da Lei de Licitagdes
formulada pela 52 Inspetoria de Controle
Externo. Achados decorrentes de Relatério de
Fiscalizagdo por Acompanhamento relativo a
procedimento licitatorio do Departamento de
Estradas de Rodagem do Parana tendo por
objeto servigos de conservagédo de pavimento
de rodovias estaduais. Auséncia de
republicacdo do Edital e de reabertura do
prazo inicialmente estabelecido apdés a
disponibilizacdo de informagdes aptas a afetar
a formulacdo das propostas. Estimativa de
preco dos insumos asfalticos acima dos
valores praticados no mercado. Auséncia de
aplicacdo do BDI reduzido no transporte de
insumos asfalticos pelo orcamento de
referéncia, ensejando sua sobre-estimativa.
Auséncia de detalhamento analitico e sobre-
estimativa dos custos de administragao local,
mobilizagdo/desmobilizacdo e canteiro de
obras. Sobre-estimativa dos custos de mao
de obra dos servicos de Encarregado de
Servico e de Feitor no orcamento referencial.
Utilizacdo da aliquota maxima do ISS no BDI
constante do orgamento referencial, quando
era viavel a adogcdo de uma estimativa
aproximada da aliquota média dos municipios
de cada lote, ocasionando sobre-estimativa
de custos. Pela procedéncia, com expedi¢ao
de determinacgdes objetivando a anulacédo do
Edital e sua subsequente retificacdo e
republicacao.
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1. Trata-se de Representacao da Lei de Licitagdes, com pedido
de medida cautelar, formulada pela 5% Inspetoria de Controle Externo deste Tribunal
de Contas — 52 ICE em face do Departamento de Estradas de Rodagem do Parana —
DER/PR, em decorréncia dos trabalhos desenvolvidos no @mbito dos APAs n°® 29242
e n° 29245, datados, respectivamente, de 18/01/2024 e 19/01/2024 (Relatério da
Fiscalizagdo por Acompanhamento n°23.014 - 003/2023), relativamente ao
procedimento licitatério correspondente ao Edital de Concorréncia Publica
n°® 083/2023 (023/2023 DER/PR-DOP), tendo por objeto a “execugéo de servigos de
manutencdo e conservagdo rotineira e periddica do pavimento das rodovias sob
jurisdicdo”, subdividido em 40 (quarenta) lotes, no valor total maximo (segundo

informado pela Inspetoria) de R$ 5,29 bilhdes (Programa ProMac).

A entrega dos envelopes foi realizada até 24/01/2024 e as sessdes
de abertura das propostas foram iniciadas em 25/01/2024 (lote 1) e concluidas em
31/01/2024 (lote 40).

Alegou a Inspetoria a ocorréncia de supostas irregularidades no

Edital, por ela sintetizadas nos seguintes termos (pega 3, fls. 50 e 51):

1.1. Disponibilizacdo de informacdes adicionais relativas ao certame
que afetam a formulagado das propostas, a 08 (oito) dias da abertura
das propostas, sem a republicacao do edital e a reabertura do prazo
inicialmente estabelecido;

1.2. Adocao de valores de insumos asfalticos substancialmente
acima dos valores de mercado, divulgados mensalmente pela
Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP)
a partir de notas fiscais das distribuidoras. Os valores utilizados pelo
DER-PR foram baseados em orcamentos realizados pelo préprio
orgao, os quais apresentam vicios nos procedimentos de compilagéo
e elaboragdo das médias; tais variagbes conduzem a uma sobre-
estimativa no montante de R$ 308,1 milhdes;

1.3. Nao utilizacdo de BDI reduzido no transporte de insumos
asfalticos;

1.4. Orgcamentagdo de servicos de grande monta, como
administracao local, mobilizagao/desmobilizacdo e canteiro de obra
por meio de verba, sem o devido detalhamento em custos unitarios;

1.5. Pregos inadequados de m&o de obra em diversos servigos, na
medida em que alocou profissional da categoria Encarregado de
Servigo, incompativel com a efetiva necessidade para execugao das
atividades programadas; e

1.6. Utilizacdo de aliquotas de ISS no BDI do or¢camento referencial
acima das aliquotas reais a serem recolhidas nos municipios.
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Requereu, ao final, a suspenséo cautelar do certame e, no mérito, a
expedicao de sete determinagﬁes1 objetivando a retificagcdo do Edital de maneira a
corrigir as falhas apontadas, com sua consequente republicagdo e devolugado do

prazo inicial para formulagcdo das propostas.

A medida cautelar foi deferida pelo Despacho n° 141/24 e ratificada
pelo Acordao n° 305/24 — Tribunal Pleno (pegas 7 e 13), para o fim de determinar a
imediata suspensao do procedimento licitatorio correspondente ao Edital de
Concorréncia Publica n° 083/2023 (023/2023 DER/PR-DOP), no estado em que se
encontrava, diante da presenca dos requisitos da verossimilhanca e do risco de

dano relativamente a todas as supostas irregularidades elencadas.

Na mesma oportunidade, a Representacdo foi recebida e foram
determinadas as intimagées do Departamento de Estradas de Rodagem do Parana
— DER/PR e do respectivo Diretor-Geral para pronunciamento acerca da medida
cautelar adotada e comprovagdo do seu imediato cumprimento, bem como as
respectivas citacbes para exercicio do contraditéorio em face das supostas
irregularidades noticiadas e juntada de copias integrais dos autos do procedimento

licitatorio e demais documentos que entendessem pertinentes.

Devidamente realizadas as citagdes, o DER/PR apresentou defesa e

juntou documentos nas pecas 16 a 63.

Em conformidade com o tramite regimental, os autos foram
remetidos a 52 Inspetoria de Controle Externo, que emitiu a Instrugdo n°® 6/24 (peca

72), em que, apds detalhada analise das razbes defensivas apresentadas, opinou

' d.1) Determinagéo 1.1: Republicar o edital da Concorréncia Publica n° 83/2023 (023/2023 DER/PR-DOP) reabrindo o prazo
inicialmente estabelecido;

d.2) Determinagao 1.2: Retificar o orgamento referencial do edital n® 083/2023 (023/2023 DER/PR-DOP), respeitando os
ditames legais, com vistas a utilizar os pregos médios de produtos asfalticos divulgados pela ANP como referéncia de custo
unitario dos insumos asfalticos;

d.3) Determinacao 2.1: Retificar o orgamento referencial do edital de Concorréncia Publica n® 83/2023 (023/2023 DER/PR-
DOP), respeitando os ditames legais, considerando BDI reduzido para o transporte de insumos asfalticos;

d.4) Determinagao 3.1: Retificar o orcamento referencial do edital n® 083/2023 (023/2023 DER/PR-DOP), respeitando os
ditames legais, com vistas a quantificar detalhadamente os servigos e respectivos custos que compdem as parcelas de
administragdo local, mobilizagdo/desmobilizagéo e canteiro de obras;

d.5) Determinagao 4.1: Retificar o orcamento referencial do edital n°® 083/2023 (023/2023 DER/PR-DOP), respeitando os
ditames legais, com vistas a substituir a mao de obra de Encarregado de Servigo por outro profissional com custo compativel
com a efetiva necessidade das tarefas a serem desempenhadas;

d.5) Determinagao 4.2: Retificar o orcamento referencial do edital n°® 083/2023 (023/2023 DER/PR-DOP), respeitando os
ditames legais, com vistas a adequar o custo unitario da mao de obra de Feitor a valor compativel com o mercado;

d.6) Determinacgdo 6.1: Retificar o BDI utilizado no orgamento referencial do edital de Concorréncia Publica n° 83/2023
023/2023 DER/PR-DOP), respeitando os ditames legais, considerando a média ponderada da aliquota do ISS conforme o local
de execugao dos servigos.
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pela procedéncia integral da Representagcédo da Lei de Licitagdes, com a expedigao

das determinagdes propostas na peca inicial.

Em seguida, a 72 Procuradoria de Contas, no Parecer n°® 292/24

(peca 76), corroborou integralmente o opinativo da unidade de fiscalizagao.
Vieram os autos conclusos em 24/04/2024.
E o relatorio.

2. No mérito, acompanhando os opinativos uniformes da
52 Inspetoria de Controle Externo e da 72 Procuradoria de Contas, a presente
Representagéo da Lei de Licitagdes deve ser julgada procedente para os fins de ser
confirmada a medida cautelar proferida e de serem expedidas as determinacdes
propostas, acrescidas de outras duas, conforme analise individualizada dos

Achados, realizada a seguir.
2.1. Achado 01 (APA 29242) — Acréscimo de informacdoes que
impactam na formulacdo das propostas sem a republicacdo do Edital e reabertura do

prazo

A 5% ICE, no Achado 01 do APA 29242, detectou que, em
17/01/2024, oito dias antes do inicio da abertura das propostas, o DER/PR
disponibilizou informagdes adicionais referentes a custos unitarios que seriam aptas
a afetar a formulagao das propostas, sem que houvesse a republicacdo do edital e a
reabertura do prazo inicialmente estabelecido, em contrariedade ao art. 21, § 4°, da
Lei n® 8.666/1993,% bem como ao art. 37, XXI, da Constituigdo Federal.

Relatou que o edital original somente dispunha de 11 das mais de 60
composicoes de custos unitarios utilizadas para a formacgao do orgcamento referencial

(sendo que duas das composi¢cdes nao disponibilizadas, de cdédigos 589030 e

2 Art. 21. Os avisos contendo os resumos dos editais das concorréncias, das tomadas de precos, dos concursos e dos leildes,
embora realizados no local da reparticao interessada, deverédo ser publicados com antecedéncia, no minimo, por uma vez:

()

§ 4° Qualquer modificagdo no edital exige divulgacéo pela mesma forma que se deu o texto original, reabrindo-se o prazo
inicialmente estabelecido, exceto quando, inquestionavelmente, a alteragdo nao afetar a formulagédo das propostas.

S Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao
seguinte:

XXI — ressalvados os casos especificados na legislagéo, as obras, servigos, compras e alienagdes serao contratados mediante
processo de licitacdo publica que assegure igualdade de condigbes a todos os concorrentes, com clausulas que estabelegam
obrigagdes de pagamento, mantidas as condigdes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitira as
exigéncias de qualificagéo técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigagdes.
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-~

570370, representavam mais de 55% do valor global do certame), bem como que
nao estavam disponibilizadas informag¢des relativas as Distancias Médias de

Transporte (DMTs) para cada lote.

Por conta disso, “apenas na data de 17/01/2023 [leia-se:
17/01/2024], o DER-PR disponibilizou no Portal da Transparéncia do Estado do
Parana o rol completo de composi¢cbes de custos unitarias utilizadas na formagao do
orcamento referencial, a partir das quais é possivel inferir também as DMTs

estimadas para 0s servigos”.

O DER/PR, em sua resposta ao APA, sustentou que essas
informacgdes ja eram publicas antes da publicacdo do edital, pois constavam do
Referencial de Custos disponibilizado em seu sitio eletrénico, porém reconheceu que
certas composicoes especificas do orcamento referencial, que eventualmente nao
constassem da relacdo disponivel no sitio eletronico, tiveram sua publicacéo
realizada mediante solicitacdo, e que as composi¢cdes de cada lote foram
disponibilizadas em arquivo editavel em 17/01/2024, a fim de evitar erros na
formulacdo das propostas comerciais e de propiciar maior numero de empresas
habilitadas.

A esse propoésito, destacou a 52 ICE, na peca inicial, que, embora o
Termo de Referéncia mencione a informacéo de que as Composicdes de Custos
Unitarios foram elaboradas a partir do Referencial de Custos do DER/PR, nao houve
qualquer indicacado de onde esse documento poderia ser encontrado, o qual, de toda
forma, ndo afasta a necessidade de que as Composicdées de Custos Unitario

integrem o projeto basico.

Asseverou, ainda, que o DER/PR reconheceu que determinadas
composicdes especificas ndo constavam do Referencial de Custos e sé foram
disponibilizadas a partir da solicitacdo de licitantes, como quando da publicacdo de
informacdes adicionais referentes as composicdes de custos unitarios no dia
29/12/2023 (10 dias apo6s a publicagdo do edital), sendo que a disponibilizagdo em
sua completude ocorreu apenas em 17/01/2024, ocasiao em que as DMTs também

foram disponibilizadas em sua totalidade.
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Diante disso, concluiu que “a inclusdo dessas informagdes de forma
anexa ao edital, a 08 dias da abertura das propostas, pode ndo alcancgar todo o
universo de participantes que ja obtiveram as informagées, além de inviabilizar a
reformulagcdo de propostas, prejudicando a igualdade de condigbes entre o0s

licitantes e, consequentemente, a competitividade do certame”.

Em sua defesa de peca 17, o DER/PR alegou que suas
composi¢coes de custos referenciais estavam disponiveis ao publico até mesmo
antes da publicagdo do edital, que, por sua vez, foi claro ao informar (em seus itens
13.3 e 15.9.4, assim como no item 1.3.6 do termo de referéncia) que elas podiam ser
encontradas no sitio eletrénico do DER/PR, de modo que nao haveria prejuizo a

formulacao das propostas.

Em relagcdo as DMTs (Distancias Médias de Transporte) informou
que é praxe da autarquia ndo as publicar em suas licitacbes de obras e servigos
rodoviarios, pois sempre houve o entendimento de que cabe as proponentes a
definicdo de seus fornecedores e respectivas distancias de transporte para
execugao dos servigos objeto do Edital. Ndo obstante isso, tais valores poderiam ser
deduzidos pelos licitantes mediante calculos, com base nos custos e precos

indicados no referencial disponivel no sitio eletrénico do DER/PR.

Afirmou, ainda, que a divulgacédo, em 17/01/2024, das composicdes
de precos unitarios particulares de cada lote em arquivo editavel, cujos valores
mantiveram-se inalterados, tinha como unico objetivo facilitar para os licitantes a

formulacao das suas propostas.

Em que pese as detalhadas informacgdes apresentadas pelo DER/PR
a respeito dos elementos disponibilizados aos licitantes para a elaboracdo de suas
propostas, demonstrou a unidade de fiscalizagdo que o atendimento aos ja citados
arts. 6°, IX, “f", e 7°, § 2° Il, e § 6° da Lei Federal n°® 8.666/1993, bem como a
Sumula 258 do Tribunal de Contas da Uni&do (adiante transcrita), somente ocorreu de
maneira efetiva quando da publicagdo das Composicoes de Custos Unitarios
(contendo, também, as DMTs estimadas), realizada em 17/01/2024, as quais nao se
confundem com as Composigbes de Custos Referenciais (que orientam, com

generalidade, todas as contratacdes da entidade e ja constavam do sitio eletronico),
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e sao essenciais para garantir que os licitantes obtenham, em completude,
informacgdes especificas para a elaboragcdo de suas propostas, adequadas a
realidade e as peculiaridades de cada certame, para o que devem compor o projeto
basico e, consequentemente, constar como anexo do edital, nos termos do art. 40, §
2°, e I, da Lei Federal n° 8.666/93.*

Assim, por se tratar de disponibilizacdo de informagdes que
impactam diretamente a formulagdo das propostas pelos licitantes e, por
consequéncia, a igualdade entre os licitantes e a competitividade do certame,
conclui-se que é indispensavel a republicacdo do Edital e reabertura do prazo
inicialmente estabelecido, em atendimento ao ja citado art. 21, § 4°, da Lei Federal
n° 8.666/93.

Desse modo, considerando a elevada didatica na apresentacédo da
matéria em comento pela unidade técnica, passa a integrar a fundamentagéo da
presente decisdao a seguinte passagem da Instrucdo n°® 6/24 (peca 72, fls. 16 a 20,

grifos no original):

Inicialmente, cumpre destacar que o presente
achado apresenta como pontos principais: 1) Auséncia da publicagéo
das Composi¢des de Custos Unitarios junto ao Edital; e 2) Auséncia
da publicagédo das Distancias Médias de Transporte (DMTs) junto ao
Edital.

Quanto ao primeiro ponto, o DER/PR argumenta
que as Composicdes de Custos Referenciais ja estariam disponiveis
na pagina eletronica da autarquia, o que suplantaria a necessidade
de publicar as Composicbes de Custos Unitarios da licitagao.
Contudo, €& necessario fazer a diferenciacido entre as
Composicoes de Custos Referencias e as Composicoes de
Custos Unitarios utilizadas na licitacao.

As Composicoes de Custos Referenciais dizem
respeito ao documento elaborado e publicado pelo DER/PR em
sua pagina eletréonica, com objetivo de orientar e embasar_a
orcamentacao _de TODOS os Editais da Entidade. Ja as
Composicoes de Custos Unitarios referem-se ao detalhamento
dos precos unitarios maximos que a administracao esta disposta
a pagar _pelo objeto da licitacao em tela, ou seja, documento

* Art. 40. O edital contera no predmbulo o numero de ordem em série anual, o nome da reparti¢cdo interessada e de seu setor,
a modalidade, o regime de execugéo e o tipo da licitagdo, a mencédo de que sera regida por esta Lei, o local, dia e hora para
recebimento da documentagéo e proposta, bem como para inicio da abertura dos envelopes, e indicara, obrigatoriamente, o
seguinte:

§ 2° Constituem anexos do edital, dele fazendo parte integrante:
| - o projeto basico e/ou executivo, com todas as suas partes, desenhos, especificagdes e outros complementos;
Il - orgamento estimado em planilhas de quantitativos e pregos unitarios;

DOCUMENTO E ASSINATURA(S) DIGITAIS
AUTENTICIDADE E ORIGINAL DISPONIVEIS NO ENDERECO WWW.TCE.PR.GOV.BR, MEDIANTE IDENTIFICADOR ZLYU.YI1A.EBFC.T1I9



TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA

elaborado especificamente para o certame e que deve compor o
projeto basico e constar como anexo do Edital.

Apesar de o jurisdicionado aduzir que tais
informagdes encontravam-se disponiveis aos interessados, o que ele
apresenta sao as Composicoes de Custos Referencias e ndo as
Composicoes de Custos Unitarios utilizadas na licitagdo.
Conforme ja demonstrado acima, tais conceitos ndo se confundem,
nao sendo cabivel a aceitagdo das Composicbes de Custos
Referenciais, disponiveis na pagina eletrbnica do DER/PR e que
orientam todas as contratagbes da Entidade, no Ilugar das
Composicoes de Custos Unitarios, que deveriam ser elaboradas
especificamente para a licitacdo em questdo e compor os anexos do
Edital.

Adicionalmente, cabe salientar que, ao elaborar as
Composicoes de Custos Unitarios especificas para o certame, o
orcamentista possui liberdade para alterar as composi¢des
referenciais de modo a adequa-las a realidade especifica da obra,
bem como acrescentar informagdes necessarias que ndo estavam
presentes, usar sistema especifico instituido para o setor ou realizar
pesquisa de mercado. Nao necessariamente todas as Composicoes
de Custo Unitarios das obras estardo inclusas e com os mesmos
valores das Composigcbdes de Custo Referenciais da Entidade.

Nesse sentido, o proprio DER/PR informa que os
servicos de coédigos 590171; 596343; 692909; 695059; 590060;
590511; 890191; 894575; e 890019, utilizados nos orgcamentos dos
servicos em anadlise, nao_integraram as Composicdes de Custos
Referenciais constante em sua pagina eletronica. Tais composi¢des
foram disponibilizadas aos licitantes apenas em 29/12/2023, ou seja,
os interessados tiveram conhecimento dessas informacodes
somente apos 10 dias da publicacao do Edital.

Consolidando esse entendimento de que as
Composicoes de Custos Unitarios devem constar como anexo do
Edital, o Tribunal de Contas da Unido editou a Sumula TCU n.° 258,
nos seguintes termos:

“SUMULA TCU 258: As composicées de
custos unitarios e o detalhamento de encargos sociais e
do BDI integram o orcamento que compde o projeto
basico da obra ou servigo de engenharia, devem constar
dos anexos do edital de licitagdo e das propostas das
licitantes e ndo podem ser indicados mediante uso da
expressao "verba" ou de unidades genéricas”. (grifou-se)

Portanto, verifica-se que a disponibilizacao das
Composicoes de Custos Unitarios como anexo do Edital é
informacdo essencial para garantir _a completude de
informacdes necessdarias para que os licitantes formulem suas

propostas.

Outro ponto que merece atencado diz respeito a
manifestacdo da autarquia de que “foram disponibilizados os
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orgcamentos referenciais especificos do DER/PR para cada lote no
Anexo Xlll — Orgamento do DER/PR’. Ao consultar tal documento,
verifica-se que esse anexo nao diz respeito ao assunto abordado
no presente achado. O Anexo Xlll do Edital refere-se, de fato, aos
orcamentos referenciais do DER-PR para a licitacdo, porém o
orcamento presente nesse anexo é o sintético e ndo o analitico,
nao _contemplando, portanto, o desdobramento da composicao
de cada um dos servicos.

Ademais, o seguinte excerto da manifestacao
trazida pelo jurisdicionado, por si s6, ja seria suficiente para
evidenciar que as Composicoes de Custos Unitarios especificas
do certame nao foram inicialmente disponibilizadas; inclusive
foi necessario a sua solicitacdo por parte dos licitantes e a sua
complementagao a posteriori pelo DER/PR:

‘Além disso, determinadas composi¢oes
especificas do orgcamento referencial, que eventualmente
nédo constassem na relagdo disponivel do sitio eletrénico
do DER/PR, tiveram sua publicacao realizada de forma
imediata, assim que solicitado”. (grifou-se)

Salienta-se que a_publicacdo das Composicoes
de Custos Unitarios impacta diretamente na formulacdo das
propostas por parte dos licitantes, uma vez que eles formam
seus precos a partir do que ¢é disponibilizado pela
Administracao Publica.

Portanto, em que pese o DER/PR tenha publicado
informacodes adicionais referentes a Composicao de Custos Unitarios,
nao houve a republicacao do Edital e a reabertura do prazo
inicialmente estabelecido, nos termos do artigo 21, § 4°, da Lei
n.° 8.666/1993.

Em relagdo ao segundo ponto principal do achado,
auséncia da publicacdo das Distdncias Médias de Transporte
(DMTs), registra-se, novamente, que essa nao compunha o
Edital inicialmente publicado. Nao havia nesse documento
qualguer informacao sobre as distdncias projetadas.

Nesse sentido, o DER/PR argumenta que era
possivel auferir os valores das DMTs por meio de calculos, a partir
dos documentos publicados anexos a licitacdo e em sua pagina
eletrénica. Porém, para fazer essa conta inversa, o licitante deveria
pressupor que todos os pregos dos insumos que compdem o0s
servigos nao sofreram alteragdes entre o orgamento concreto e a
tabela referencial. Trata-se de uma conclusdo deveras arriscada,
pois 0 orcamentista da Administracdo Publica, para o caso concreto,
tem a faculdade de adotar pregos diversos da tabela referencial,
especialmente para capturar oportunidades frente as singularidades
dos servigos e do local da obra.

Quanto a alegagao de que é praxe do DER/PR né&o
publicar as DMTs em suas licitacbes de obras e servigos rodoviarios,
tal pratica mostra-se equivocada e contraria a ja citada
Sumula TCU n.° 258, uma vez que as DMTs fazem parte das
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Composicoes de Custos Unitarios, e essas devem constar dos
anexos do Edital.

Dessa forma, a auséncia da publicacdo das DMTs
contraria o disposto no artigo 6°, inciso IX, alinea "f", ¢/c artigo 7, §
2°, inciso 2°, da Lei 8.666/1993, os quais estabelecem que o projeto
basico deve conter o orcamento detalhado do custo da obra,
fundamentado em quantitativos de servicos e fornecimentos
propriamente avaliados, bem como o orgamento deve estar
detalhado em planilhas que expressem a composicado de todos os
seus custos unitarios.

No que tange ao aventado pelo DER/PR de que o
Tribunal de Contas ja entendeu pela desnecessidade de
republicacado do Edital e reabertura do prazo, cumpre salientar que o
Acérdao n.° 6697/2013 — Tribunal Pleno do TCE/PR (trazido pelo
jurisdicionado) trata de tema diverso, ndo quardando qualquer
correlacdo com o presente achado. Naquela ocasido, fixou-se o
entendimento da desnecessidade da republicacdo do Edital com
reabertura dos prazos em virtude de a alteracao promovida nao
afetar a formulacdo das propostas, uma vez que nhdo_se
relacionou as exigéncias do objeto licitado, destinando-se
somente a esclarecer requisito da fase de habilitacdo. Por outro
lado, o caso em tela ndo se refere aos requisitos de habilitacio, mas
sim a disponibilizagdo de documentos que detalham o objeto, os
quais impactam diretamente na formulagdo das propostas e devem
integrar o orcamento que compée o projeto basico anexo ao
Edital.

Por fim, cabe destacar, ainda, os efeitos da
disponibilizacdo posterior das Composicoes de Custos Unitarios e
das Distancias Médias de Transporte (DMTs). Essa publicacdo
subsequente pode nao ter alcancado todo o universo de participantes
que ja obtiveram as informacoes, além de prejudicar a reformulacdo
das propostas, comprometer a igualdade de condicbes entre os
licitantes e, consequentemente, a competitividade do certame.

Ou seja, entende-se que as Composicdes de
Custos Unitarios e as DMTs devem integrar o orcamento que
compoe o projeto basico e devem constar dos anexos do Edital
de licitacdo, em respeito ao que estabelece o artigo 6°, inciso IX,
alinea "f", c/c artigo 7, § 2°, inciso 2°, ambos da Lei 8.666/1993, e
a sumula TCU n.° 258.

Nesses termos, deve ser reconhecida a configuracdo da
irregularidade na auséncia de republicagdo do Edital e de reabertura do prazo
inicialmente estabelecido apds a disponibilizacdo de informacbes aptas a afetar a
formulacdo das propostas, em contrariedade ao art. 21, § 4° da Lei Federal
n° 8.666/1993, com a consequente expedicao da determinacdo proposta pela

unidade técnica, nos seguintes termos:
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“‘Republicar o edital de Concorréncia Publica n°
83/2023 (023/2023 DER/PR-DOP), respeitando os ditames
legais, reabrindo o prazo inicialmente estabelecido.”

2.2. Achado 01 (APA 29245) — Estimativa de preco dos insumos

asfalticos acima dos valores praticados no mercado

Detectou a 52 ICE, no Achado 01 do APA 29245, que a estimativa de
precos dos insumos asfalticos constante do Edital contém valores acima dos de
mercado, que sao previstos na tabela de pregos divulgada mensalmente pela
Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP), por unidade da
federacao, a partir de notas fiscais das distribuidoras, em contrariedade ao principio
da economicidade, previsto no art. 27, da Constituigao Estadual,5 e ao art. 12, 1ll, da
Lei Federal n° 8.666/1993.°

Afirmou que referidos insumos correspondem a um total de R$ 2,1
bilhdes (39,7% do orgamento total), e que a sobre-estimativa, no montante de R$
308,1 milhdes, decorre da utilizacdo pelo DER/PR de valores baseados em
orgcamentos realizados pelo proprio 6rgdo, ndo obtidos por meio de notas fiscais,
bem como do emprego de procedimentos incorretos de compilagdo e elaboragao

das médias.

Em suas razdes defensivas de peca 17, o DER/PR, apds descrever
a cadeia produtiva do asfalto e a forma de divulgacdo dos precos pela ANP (que
representam valores a vista, sem inclusdo dos tributos de PIS/COFINS e ICMS),
sustentou que a divergéncia de valores apontada decorreu da aplicagédo de
percentuais tributarios distintos e que, caso houvesse a aplicagdo correta dos
tributos (ICMS de 19% e PIS/COFINS de 9,25%, no lugar de 18% e 3,65%,
respectivamente, como feito na Representagdo), o sobreprego indicado pela

Inspetoria corresponderia a aproximadamente 2,70% do preco total do Edital.

® Art. 27. A administracdo publica direta, indireta e fundacional, de qualquer dos Poderes do Estado e dos Municipios
obedecera aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, razoabilidade, eficiéncia, motivagao,
economicidade (...)

 Art. 12. Nos projetos basicos e projetos executivos de obras e servicos serdo considerados principalmente os seguintes
requisitos:

()

Il — economia na execugéo, conservagao e operagao;
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No entanto, defendeu a inocorréncia de sobrepreco em razdo da
legitimidade e maior confiabilidade das cotagdes de mercado realizadas diretamente
pelo DER/PR e do expressivo desconto ofertado pelos proponentes no certame, bem
como que referido sobreprego poderia ser de apenas 1,49% do preco total do Edital,
caso adotada a metodologia atual do DNIT (precgos divulgados pela ANP acrescidos
de BDI de 15%, quando o DER/PR adotou 11,35%), ou até considerado inexistente,
caso empregada a nova metodologia do DNIT que esta prestes a entrar em vigor
(precos divulgados pela ANP acrescidos de BDI de 30%), hipétese em que a

licitagcdo seria considerada mais econdmica.

Em que pese o alegado, evidenciou a 52 Inspetoria de Controle
Externo que, mesmo reprocessando seus calculos com os critérios tributarios
apresentados pela defesa, a sobre-estimativa no orcamento referencial dos insumos
asfalticos permanece, ainda que em montante inferior, de R$ 143.171.318,80,

correspondente a 2,70% do valor do Edital.

Demonstrou, ainda, a insuficiéncia do argumento defensivo relativo a
absorcao do sobrepreco pelos descontos ofertados nas propostas, bem como a falta
de comprovacdo de que a pesquisa de precos realizada pelo DER/PR seria
satisfatéria do ponto de vista técnico-metodoldogico e de que ela cumpriria a

finalidade legal de obter a maior vantajosidade para a Administragao.

Outrossim, em relagdo a futura mudanca de metodologia de
definicdo de precos de referéncia do DNIT, destacou que ndo ha qualquer proposta
de alteracdo do atual uso da tabela da ANP como referencial de custo dos insumos
asfalticos, bem como que o BDI é apenas aplicado posteriormente sobre o custo do
insumo, para formagao de seu prego de venda, de modo que a comparagao de

valores trazida pelo DER/PR se refere a conceitos distintos.

Refutou, por fim, o argumento referente ao maior risco de
necessidade de recomposicdo do reequilibrio econémico-financeiro dos contratos
em caso de adogado dos pregos divulgados pela ANP, em razdo de se tratar de
evento nao relacionado ao preco referencial adotado, e sim a outros fatores, como
flutuacdes extraordinarias no preco do insumo e as divisdes de riscos previstas em

contrato.
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Tendo em vista sua clareza e precisao didatica, transcreve-se, a
seguir, a minuciosa analise de mérito realizada pela 5% Inspetoria de Controle
Externo, cujos fundamentos passam a integrar a presente decisao (peca 72, fls. 20 a

28, grifos no original):

Na peca de contraditério o DER/PR, inicialmente,
explanou acerca da cadeia produtiva do asfalto e sobre o papel da
ANP no registro dos pregos praticados no setor. Reforcou que os
valores registrados mensalmente pela Agéncia representam o valor a
vista, sem inclusdo dos tributos de PIS/COFINS e ICMS relativo a
natureza de cada operagao e Estado de destino.

Em seguida, o DER/PR advertiu que a aliquota de
ICMS adotada pela 52 Inspetoria na formagédo do prego integral da
ANP (adigdo dos tributos incidentes aos insumos), foi de 18,00%,
enquanto o valor correto é de 19,00% (vide Lei Estadual
21.308/2022, que adicionou 1 pp. a aliquota anteriormente vigente).

Na sequéncia, o DER/PR contestou a aliquota de
PIS/COFINS empregada pela 5% Inspetoria na totalizagdo do preco
da ANP. Sustentou que, ao contrario do valor de 3,65% adotado pela
fiscalizacdo, o correto seria 9,25%, valendo-se de argumentos
concernentes aos diferentes tipos de regimes de tributagdo dos
fornecedores. Reforcou seu argumento informando acerca de
licitacbes recentes do DNIT no estado do Rio Grande Sul e do DER
do Ceara, que adotaram a aliquota de 9,25% de PIS/COFINS para a
aquisicao de insumos asfalticos.

Ocorre que a 52 Inspetoria adotou, para fins
comparativos, as mesmas aliquotas informadas pelo DER/PR em
seu estudo técnico de formacdo dos precos de insumos
asfalticos, a partir de sua pesquisa de precos, quais sejam:
PIS/COFINS de 3,65% e ICMS de 18.00%.

CASA DG ASFALTO DIST.IND.COM. ASFALTS LTDA
FORMECEDOR: STRATURA (IPIRANGA}

FORHECEDOR: CBE IND.COM.ASFALTO E ENG LTDA.
FORNECEDCR: GRECA ASFALTOS | BETUNEL

uuuuuuuuuuuuuuuuu vviar pela EXPRESSO} HIPOSTOS ANF = 3,55 [PISTCOFES) + 18,00 ITNE) = 21.65%

- PRECO MEDID:
coTAgAD - o
+ 1 sETzUiy
4.348,00| 00,00 4 693,99 4.840,00 4.846,00) ¢ 454519
4.996,00] 4.800,00] 525923 4.570,00| 5.080,00[ - £937,04)
T 4748.00] 450000  4.88451 588000  442000) | seeeq3l
T 5.086,00 §.700,00 5.870,39 5,640,00 5.889,00] 5.633,07]
T 5183,00f 680000 614437 592500 6.921,00] 599487
170560 |CIMENTO ASFALTICO PETROLED CAP 5070 CPOLIMERD SBS (65/80} T 5.270,00 6.100,00 6.115,00 5.087,00 ‘535550

Fonte: Recorte da Informagdo n.° 001/24-DT/CCO (CACO n.° 286455, Anexo
Pesquisa_de_Precos_Materiais_Asfalticos, fl. 1). Grifo nosso.

. 1 casA DO
eooice DESCRIGAD up GRECA BETUNEL.
P ASFALTO

170330

170800

170880

No que concerne ao PIS/COFINS, além de seguir a
métrica do orgamento elaborado pelo DER/PR, a 52 Inspetoria seguiu
os critérios do 6rgdo, quando este adotava a tabela da ANP como
referencial de precos para os insumos asfalticos, bem como do DNIT
nas licitagdes realizadas no ano de 2023, no Estado do Parana, com
objeto de manutencgao rodoviaria. Ou seja: a adogao de aliquota de
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PIS/COFINS de 3,65% para aquisicdo de insumos asfalticos,
conforme segue:

SECRETARIA DE ESTADO DE INFRAESTRUTURA E
LOGISTICA
DEPARTAMENTO DE ESTRADAS DE RODAGEM
DIRETORIA TECNICA = COORD. DE CUSTO E DRCAMENTO

INFORMATIVO N® 001/2019 — DER/DT/CCO

O presente Informativo tem como objetive passar informacgdes com
relagdo ao Referencial de Custos de Obras Rodovigrias do DER/PR, alteragoes de
Metodologia, e outros assuntos relacionados a orgamentos de obras rodovidrias.

O Referencial de Custos de Obras Rodovidrias do DER/PR data-base
15/03/2019, foi aprovado pelo Conselho Diretor do Departamento na Reunido n® 17/2019 de
22/05/2019, sendo a vigéncia do Referencial a partir de 22/05/2019.

Meste Referencial de Custos de Obras Rodoviarias foram feitas as
seguintes alteragdes e implementacao de novos servigos:

1) LIGANTES ASFALTICOS - A partir deste Referencial de Custos, o DER/PR passard a
utilizar os pregos de comercializac&a de Produtos Asfalicos divulgados pela ANP.

Os Precos de distribuicao de Produtos Asfalticos estdo disponiveis no site da ANP,
www anp.gov.br, em Precos e Defesa da Concorréncia, Pregos comercializados,
Pregos meédios ponderados mensais por Regido Geogrdfica e Pregos meédios
ponderados mensais por Estado.

Os pregos disponibilizados pela ANP e utilizados no Referencial de Custos sao
referidos aos produtos comercializados no Estado do Parana.

Caso nao exista preco de Ligante Asféltico disponibilizado na ANP para o Estado do
Parand, devera ser utilizado o preco da refinaria mais préxima.

Caso nao exista preco disponibilizado na ANP na refinaria mais proxima, deverad ser
utilizado o prego Nacional (Brasil).

E ainda, se ndo existir prego Nacional disponivel na ANP, devera ser cotado o preco
médio de mercado.

Sobre os pregos coletados no Site da ANP foram incluidos os impostos,
PIS/COFINS (3,65%) e ICMS (18,00%), totalizando 21,65%.

Os pregos devern estar referidos a mesma data-base do Referencial de Custos.

Fonte: Recorte do Informativo n.° 001/2019-DER/DT/CCO de 23/05/2019.
Disponivel em https://www.der.pr.gov.br/sites/der/arquivos restritos/files/documento/2019-10/
informativo001 2019 der _dt cco v2.pdf. Acesso em 01/03/2024. Grifo nosso.

CALCULO DE AQUISICAO E TRANSPORTE DE MATERIAL ASFALTICO
TAREFA FATOR UNIDADE CUSTO POR TON.

DISCRIMINACAO UTILIZACAO (+ICMS+PIS+COFINS)
|Aquisicio de material asfiltico
|Aquisiciio de RR-1C p/ pint. de ligacdo 0.00045 vm? 297239
|Aquisicio de RR-1C p/ tapa-buraco 0.00900 t'm? 287239
|Aquisiciio de RC-1C-E p/ micro revestimento 0.00236 =TRUNCAR(1000*G&/(}1-0.18-0.0365):2)
|Aquisicio de emulsZo p/ imprimag3o (remendo profundo) 0.00520 1 TRUNCAR(nim; [nim_digitos])
|Aquisicio de emuls3o p/ imprimacio 0.00130 vm? 32829
|Aquisicio de emulsio RR-1C-E p/ selagem de trincas 0.00032 t'm 395849
|Aquisicio de CAP 50/70 (COMPO1) 1,00000 tt 372722
|Aquisicio de CAP mod. por polimero 60-85-E (COMP02) 1,00000 tt 4957 87

Fonte: Recorte do EDITAL DNIT.PR N.° 0515/2023-09 (arquivo digital
“PATO_376_UL_PG_onerado_abr23.xIsx”, aba ‘Mat. Asf. SR-PR’). Disponivel em
https.//www1.dnit.gov.br/anexo/outros/outros _edital0515 23-09 0.zip. Acesso em 01/03/2024.
Grifo nosso.
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Considerando as novas informacgbes juntadas pelo
DER/PR, além da atualizacdo da aliquota do ICMS, a 5% ICE
reprocessou os calculos considerando a incidéncia de PIS/COFINS
com base no novo critério trazido pelo DER/PR, cogitando que a tese
pode vir a ser valida. Entretanto, os novos resultados nao
permitem refutar a existéncia de sobre-estimativa no orcamento
referencial dos insumos asfalticos, que seguiria de elevada monta,
na casa de milhdes:

. : Sobre-estimativa no
Cenario Aliquotas Adotadas
Orcamento Referencial
Inicial ICMS = 18,00%
(Representagao) PIS/COFINS = 3,65% R$ 308.136.051,23
Novo cenario trazido ICMS = 19,00%
pelo DER-PR PIS/COFINS = 9,25% R$ 143.171.318,80

A persisténcia de sobre-estimativa or¢camentaria
nao é discordada pelo DER/PR, conforme apontamento trazido pelo
orgao:

“Dessa maneira, levando em
consideragcdo apenas a divergéncia acima identificada e
projetando o raciocinio acima para a integralidade dos
ligantes asfalticos, conclui-se, de pronto, inexistir a
diferenca de sobrepreco na dimensdo apontada pela 52
Inspetoria do Controle Externo, ora Representante.

Pelo contrario, apura-se sumariamente
que suposto sobrepreco seria de aproximadamente 2,70%
(dois inteiros e setenta centésimos por cento) do preco
total do Edital em voga, baseado unicamente na adogéo
de cotagdo de pregos ao invés dos valores divulgados
pela ANP, o que este DER/PR ndo entende como uma
conduta incorreta, logo, compreende que n&o ha
sobreprego”. (grifo nosso)

Vale destacar que esses 2,70% do valor _do
Edital representa um montante de R$ 143.171.318,80 (cento e
quarenta e trés milhdes, cento e setenta e um mil, trezentos e
dezoito reais e oitenta centavos), persistindo a materialidade do
Achado.

O longo debate sobre a tributagdo alimentado pelo
DER/PR néo influencia o mérito do achado em si, cuja proposta de
determinagéo formulada pela 5% Inspetoria ndo consiste na definicao
dos valores de PIS/COFINS, mas sim propde o uso da tabela da
ANP como referéncia de cotagdo, para que n&o haja sobre-
estimativa, a qual ainda persiste.
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O DER/PR alegou que a referida sobre-estimativa
no orgamento referencial seria absorvida pelo desconto observado
na sessao de abertura das propostas. No entanto, conforme ja
pontuado anteriormente, entende-se que tal argumento n&o elide
este achado, pois no momento em que se encontra o procedimento
licitatério em tela podera haver mudancas na classificagdo dos
licitantes e, consequentemente, das propostas vencedoras. Cabe
salientar, também, que os pregos unitarios das propostas aptas a
serem contratadas ndo sdo conhecidos, ndo sendo possivel
correlacionar os descontos globais com os vicios de sobre-
estimativas apontados nos achados

O DER/PR também argumenta que os precos da
ANP para o més "x" s6 serdo conhecidos no més subsequente, "x +
1", e que tais precos nao sao definitivos, pois podem ser
reprocessados. Contudo, a 52 Inspetoria entende que tal fato é
inerente a qualquer sistema orgamentario. O sistema de referenciais
de preco do DER/PR, por exemplo, é atualizado com um
espacamento de tempo ainda maior. Conforme se verifica no site do
orgao, as ultimas atualiza¢des se deram em:

Data de Atualizagao do Sistema Lapso Temporal em Relagao a Alteragao
Referencial de Custos do DER-PR Imediatamente Anterior
Setembro/2023 7 meses
Fevereiro de 2023 6 meses
Agosto de 2022 6 meses
Fevereiro de 2022 13 meses
Janeiro de 2021 N/D

Fonte: 52 ICE (compilagcdo de informagbes constantes no sitio oficial do DER

(https://www.der.pr.qgov.br/Pagina/Normas-e-Custos-Rodoviarios. Acesso em 01/03/2024).

Destaca-se, ainda, a contradicido entre as
informacoes trazidas pelo DER/PR em sua manifestacdo em face do
APA n° 29245, quando alegou que haveria defasagem nos precgos da
ANP nao de apenas um més, mas de quatro meses:

“(...) os pregos de produtos asfalticos
divulgados pela Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas
Natural e Biocombustiveis (ANP) possuem uma
defasagem em relacdo a sua coleta (Sistema de
Informagbes de Movimentagdo de Produtos — iSIMP) de
aproximadamente quatro meses”.

Importa pontuar que o sistema de pregos da ANP
reflete os valores efetivamente praticados no mercado de cada
estado brasileiro, pois sdo computados a partir de informagdes
obrigatorias prestadas mensalmente por, no minimo, trés
distribuidoras de produtos asfalticos a Agéncia. Informacbes estas
que sao provenientes das notas fiscais emitidas pelas distribuidoras,
com pregos e suas respectivas quantidades. Tal referéncia de precos
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segue normalmente sendo adotada pelo DNIT, vide sua Portaria n.°
1.977/2017. N&o houve, também, qualquer alteracdo da
jurisprudéncia do TCU quanto a necessaria aplicabilidade dos precos
da ANP.

Nesse ponto, deve ser ressaltado que, apesar das
criticas que proferiu ao referencial da ANP, o DER/PR em sua
manifestacdo em face do APA n° 29245 registrou o seguinte
COMPromisso:

“(...) esta Autarquia se compromete a
aprofundar os estudos necessarios a esta revisdo, de
modo a implementar, a curto e médio prazo, as seguintes
acoes:

(i) Adotar os valores divulgados pela
Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e
Biocombustiveis (ANP) para os pregos dos ligantes
asfalticos em sua Tabela;” (grifo nosso)

Visando robustecer seus argumentos, o DER/PR
trouxe excerto do Manual de Custos de Infraestrutura de Transportes
(SICRO/DNIT), ressaltando que o documento deixa aberta a
possibilidade de realizagdo de “pesquisa de precos local’, o que
tornaria possivel que singularidades e especificidades sejam
efetivamente incorporadas ao orgamento.

As pesquisas de preco sdo alternativas que a
legislacdo confere para aumentar a precisdo do orcamento, de
forma que seja possivel ao orgcamentista captar a melhor a realidade
de mercado para o caso concreto, tendo sempre em vista a maior
vantajosidade para a Administragao Publica.

Contudo, o DER/PR nao reuniu argumentos para
comprovar _que sua pesquisa de precos cumpre a finalidade
legal de obter a maior vantajosidade para a Administracao, nem
maior precisdo mercadoldgica de sua pesquisa em detrimento a
pesquisa oficial realizada pela ANP. Inclusive, ndo justificou
inconsisténcias existentes na sua pesquisa, como a nhao
equalizacao _dos precos cotados no que concerne ao frete e
local de fornecimento, e a falta de informacdes basicas em parte
dos documentos enviados pelos fornecedores pesquisados.

Na sequéncia, o DER/PR argumentou que a
adogcdo dos precos divulgados pela ANP poderia resultar na
necessidade de recomposi¢cao do reequilibrio econémico-financeiro
dos contratos, a qual, dependendo da sua magnitude, poderia
resultar em abandono dos servicos e paralisagdo das atividades até
conclusao das solicitagées feitas pelas contratadas.

Contudo, entende-se que vincular eventuais
desequilibrios contratuais ao prego referencial ndao é adequado. O
instrumento que vai demonstrar se o0s pregos orcados pela
Administracao sdo mercadologicamente factiveis sdo as propostas
de precgo. Ja os reequilibrios dizem respeito a outros fatores, como
flutuacbes extraordinarias no prego do insumo e as divisdes de risco
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previstas no contrato. Vale destacar que o contratado tem legitima
faculdade de peticionar, no futuro, o reequilibrio econbmico-
financeiro, cabendo a Administragdo o exame dos pressupostos
faticos e de direito do pedido.

Assim, a majoracdo _do preco referencial da
Administracao nao elimina a futura possibilidade de reequilibrio
econdmico-financeiro da avenca. Tal conduta concorre apenas
para a realizacao de licitacdo com valores acima do mercado.

Seguindo, o DER/PR relatou o modus operandi do
DER/SP e do DAER-RS, que ndo adotam a tabela da ANP como
referencial. No entanto, a 52 Inspetoria ndo emitira opinido acerca
dos procedimentos destes dois 6rgaos estaduais, pois nao alteram o
entendimento de que o preco da ANP deve ser considerado como
referencial para a orcamentacdo dos insumos asfalticos.

Aduziu também o DER/PR que o DNIT esta
formatando uma instru¢do normativa para instituir nova metodologia
para definicdo de precos de referéncia na aquisicdo e transporte de
materiais betuminosos em orcamentos de obras de infraestrutura
daquele Departamento. Tal normativa consistiria em utilizar o BDI
ordinario na formagao do pregco de venda da aquisigdo do ligante
betuminoso, de modo que o atual BDI diferenciado de 15% sobre a
aquisicdo de material betuminoso seria alterado para utilizacdo do
BDI ordinario.

Observa-se que o DER/PR esta a tratar de uma
possivel normativa de outro ente e que sequer esta em vigor.” Nao
obstante, tal assunto em nada tem relacdo com a escolha do
referencial de custo dos insumos asfalticos, que continua sendo
a_tabela da ANP. O BDI, tratado na aludida proposta de nova
resolucéo do DNIT, é apenas aplicado posteriormente sobre o custo
do insumo, para formacdao de seu preco final. Portanto, a
comparacgao de valores trazida pelo DER/PR se refere a conceitos
absolutamente distintos.

Prosseguindo, o DER/PR aduz que o TCE/PR
estaria ciente do método de cotagdes adotado pelo 6rgdo, em fungéo
do contido no Acérdao n.° 3068/2020 — Tribunal Pleno do TCE/PR.
Alegou o0 DER/PR, neste contexto, que o 6rgdo nao pode:

“(...) ser prejudicado pelo pleno
conhecimento do TCE/PR acerca da adogéao das cotagdes
de mercado junto a empresas credenciadas e autorizadas

" A esse respeito, vale mencionar que a unidade de fiscalizagdo, na Instrugdo n° 8/24 (emitida na peca 58 dos autos de
Representacéo da Lei de Licitagdes n° 55085/24, em que foram apontadas as mesmas irregularidades em relagéo a outro
procedimento licitatério, de objeto similar, correspondente ao Edital de Concorréncia Publica n° 083/2023 — 023/2023 DER/PR-
DOP, referente ao programa Prolntegra) trouxe a seguinte informagdo complementar:

“Verificou-se, a partir de reportagem publicada no site oficial do DNIT, que a nova normativa fora aprovada internamente em
12/03/2024 e serd submetida a andlise do TCU antes de entrar em vigor (tal anélise prévia pelo controle externo faz-se
necessario em tendo em vista que se trata de mudanga de entendimento). Entretanto, de acordo com as informagées trazidas
pelo DER/PR sobre a nova proposta do DNIT, verifica-se que a normatizagao objetivada pela nova norma em nada tem relagdo
com a escolha do referencial de custo dos insumos asfalticos (ndo se observou qualquer proposta de alteragdo do uso da
tabela da ANP como ponto de partida para definigdo do prego de custo dos insumos).”
(https://www.gov.br/dnit/pt-br/assuntos/noticias/dnit-aprova-nova-proposta-sobre-a-aplicacao-do-bdi-ordinario-na-aquisicao-do-
ligante-
betuminoso#:~:text=0%20Departamento%20Nacional%20de%20Infraestrutura,dever%C3%A1%20ser%20submetida%20%C3
%A0%20an%C3%A1lise)
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para formagdo dos seus pregos referenciais, como
apontado em Acdérddo n° 3.068/2020, na época em
analise da 42 Inspetoria de Controle Externo, e posterior
mudanca de entendimento da mesma Corte de Contas”.

Ocorre que o Acérdao n.° 3068/2020 — Tribunal
Pleno, do TCE/PR, ndo tem como ponto nuclear o uso dos precos da
ANP, mas sim a desclassificacdo de propostas por manifesta
inexequibilidade.

Importa destacar também, que a época de
proferimento do referido Acérdao (22/10/2020), o DER/PR
adotava os precos da ANP como referenciais. O 6rgdo adotou
essa praxe no periodo transcorrido entre os Informativos DER n.°
001/2019 — DER/DT/CCO e 005/2022 — DER/DT/CCO, ou seja, entre
23/05/2019 e 29/03/2022.

Por fim, o DER/PR trouxe proposta de
aprimoramento para o tema do Achado:

“..0 estudo e a formalizacdo de um
acordo de cooperagéo junto a Secretaria de Estado da
Fazenda (SEFA) para que seja criado um sistema que
permita o0 acesso as notas fiscais dos materiais
betuminosos para corroborar os orgamentos referenciais
do Representado, com base em cotagbes de mercado, tal
como hoje ¢ feito no caso de biocombustiveis”.

A 5% Inspetoria ndo tem qualquer objecdo a
proposta, a qual possui objetivo muito semelhante ao oferecido pela
ANP na sua tabela de precos médios das unidades da federacao.

Nesses termos, deve ser acolhido o opinativo técnico pela
configuracéo da irregularidade retratada no Achado 01 do APA 29245, que ensejou
a sobre-estimativa dos valores de insumos asfalticos, em contrariedade aos ja
citados art. 27, da Constituicdo Estadual, e art. 12, lll, da Lei Federal n° 8.666/1993.

Em relacdo a determinacdo a ser expedida, considerando que a
52 ICE nao se opds a proposta trazida na defesa do DER/PR, de aprimoramento na
metodologia de formagado dos precos referenciais mediante acesso a notas fiscais
junto a Secretaria de Estado da Fazenda, tem-se que a redacao da determinagao
podera ser adaptada para contemplar o acréscimo dessa possibilidade, nos

seguintes termos:

“Retificar o orgamento referencial do edital de Concorréncia Publica
n°083/2023 (023/2023 DER/PR-DOP), respeitando os ditames legais, com vistas a
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utilizar os precos médios de produtos asfalticos divulgados pela ANP como
referéncia de custo unitario dos insumos asfalticos, facultado o emprego de
metodologia que igualmente tome por base pregos constantes de notas fiscais

de distribuidoras de materiais betuminosos.”

2.3. Achado 02 (APA 29245) — Auséncia de BDI reduzido no

transporte de insumos asfalticos

Apontou a 52 ICE, no Achado 02 do APA 29245, que o orgcamento de
referéncia deixou de empregar o BDI reduzido no transporte de insumos asfalticos
(adotando uma taxa de 21,35%, em contraste com a taxa prevista para o
fornecimento desses insumos, de 11,35%, conforme Relatério de Composicao do
Servigo), em contrariedade ao ja citado art. 12, Ill, da Lei n°® 8.666/93, e a
jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido (Acdrddo n° 2622/2013 — Plenario),®
que se posiciona pelo uso de BDI reduzido para o fornecimento de materiais,
inclusive para seu transporte, que tem caracteristica de mera intermediagdo por

parte da contratada.

8 “282. Aspecto importante relacionado ao orcamento de obras publicas refere-se & adogdo de BDI diferenciado
especificamente para o fornecimento de materiais e equipamentos relevantes de natureza especifica, como é o caso de
materiais betuminosos para obras rodoviarias, tubos de ferro fundido ou PVC para obras de abastecimento de &agua,
elevadores e escadas rolantes para obras aeroportuarios, dentre outros, inseridos no objeto de obra, os quais demandam a
incidéncia de taxa de BDI prépria e inferior a taxa aplicavel aos demais itens da obra.

283. A jurisprudéncia pacifica do TCU firmou entendimento de que, sempre que possivel, deve-se proceder ao fornecimento de
materiais e equipamentos relevantes em separado da obra, nos termos da regra insculpida no art. 23 da Lei 8.666/1993. No
entanto, nos casos em que esses materiais e equipamentos correspondam a um percentual significativo no prego global da
obra e se houver justificativa técnica para comprovar que o fornecimento ndo possa ocorrer de forma parcelada, o percentual
de BDI deve ser menor do que aquele aplicado sobre o valor da prestagdo de servigos, conforme estabelece a Sumula-TCU
253/2010, in verbis:

Comprovada a inviabilidade técnico-econémica de parcelamento do objeto da licitagdo, nos termos da legislacdo em vigor, os
itens de fornecimento de materiais e equipamentos de natureza especifica que possam ser fornecidos por empresas com
especialidades proprias e diversas e que representem percentual significativo do prego global da obra devem apresentar
incidéncia de taxa de Bonificagdao e Despesas Indiretas - BDI reduzida em relagdo a taxa aplicavel aos demais itens.
()

285. A adogao de uma taxa de BDI reduzida somente se justifica no caso de fornecimento de materiais e equipamentos
que possam ser contratados diretamente do fabricante ou de fornecedor com especialidade propria e diversa da
contratada principal e que constitua mera intermedia¢ao entre a construtora e o fabricante, tendo em vista que essa ndo
¢é a atividade-fim da empresa ser contratada para a execugdo da obra, conforme entendimento contido no voto que embasou o
Acérddo 1.785/2009-TCU-Plenario: {...) a redugéo do BDI ocorre quando a intermediagéo para fornecimento de equipamentos
é atividade residual da construtora’.

()

296. A complexidade do transporte, em regra, também nao deve influenciar na determinagao da taxa de BDI para os
itens caracterizados como mero fornecimento de materiais e equipamentos. Cita-se o fornecimento de material
betuminoso, que, segundo estudo apresentado pela Agéncia Nacional de Petréleo (ANP) no é&mbito do TC 010.797/2007-8 (fl.
654), a distribuidora de materiais betuminosos é responsavel pela qualidade do produto até a entrega ao consumidor final,
conforme transcrigao abaixo:

De acordo com a legislagdo vigente, os distribuidores de asfalto sdo os responsaveis pela preservagdo das
caracteristicas do cimento asfaltico de petréleo - (CAP) e dos asfaltos diluidos de petréleo (ADP) constantes nos
Certificados de Qualidades emitidos pelo produtor a cada carregamento, garantido a qualidade certificada até o
recebimento pelo consumidor final (Nota Técnica Conjunta CDC/SAB/SBQ n° 1, de 19 de margo de 2008).

297. Observa-se que inclusive o transporte do material betuminoso apresenta caracteristica de mera intermediacao
por parte da contratada para execu¢cdo de obras rodovidrias. Acertadamente, o Dnit adotou a taxa de BDI reduzida
também para o transporte de materiais betuminosos, conforme Portaria Dnit 319/2012. (...)” (grifou-se)
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Informou que, apenas para um dos quarenta lotes, a ndo adocéo do
BDI reduzido implicaria uma diferenga na ordem de R$ 364 mil em desfavor dos

cofres publicos.

Ademais, embora a resposta apresentada pelo DER/PR no APA faca
alusbes as maiores complexidade e risco envolvidos no transporte de ligantes
asfalticos, destacou a 5% ICE que o precedente do TCU citado (Acérdao n°
2622/2013 — Plenario) ja contempla as peculiaridades do transporte de ligantes
asfalticos, as quais, portanto, ndo devem influenciar na ado¢ado da taxa de BDI

reduzida.

Em suas razdes defensivas de peca 17, o DER/PR justificou que foi
empregada a taxa de BDI ordinaria de 21,35% porque o transporte de insumos
asfalticos ndo corresponde a fornecimento de materiais ou produtos, € sim a um
servigo, cujos custos sdo elevados, por se tratar de transporte de carga perigosa
regulada pela ANTT/ANP, o que envolve maior cuidado na gestdo de frota,
motoristas especializados e seguros mais caros, inviabilizando o uso do BDI

reduzido.

Acrescentou que ha proponentes que, durante a execucgao
contratual, adquirem insumos asfalticos com as distribuidoras, mas contratam o
transporte com outra empresa do ramo, 0 que caracterizaria um servico com

incidéncia de BDI normal.

Todavia, esclareceu a 5% Inspetoria de Controle Externo, na
Instrugdo n°® 6/24 que, em se tratando de servigo de engenharia, como o em analise,
o fornecimento de insumos é considerado uma atividade de mera intermediacao, de
natureza acessoOria, e que requer menor mobilizacdo e complexidade no
gerenciamento e execugao pela empresa contratada, o que levou o TCU a editar a
Sumula n°® 253 (transcrita adiante), em que sedimentou o entendimento pela
incidéncia da taxa de BDI diferenciada nesses casos, com redugcdo em parcelas

como a administragéo central e a remuneragao do particular.

Ademais, ressaltou a unidade fiscalizatéria que o transporte de
insumos asfalticos, ainda que contratado em separado, possui igual natureza

de intermediacdo, visto que a complexidade e o risco a ela inerentes serdo
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administrados pela empresa terceirizada para a sua execugéo e, consequentemente,

estarao refletidos em sua remuneracéo.

Diante disso, como no tépico anterior, adota-se como razbdes de
decidir a fundamentacdo de mérito apresentada pela 52 Inspetoria de Controle

Externo (peca 72, fls. 28 a 31, grifos no original):

Em resposta a decisdao cautelar, o DER/PR
argumenta, em resumo, que ndo deveria incidir BDI reduzido no
transporte do material asfaltico por se tratar de um servigo, ndo de
um produto. Além disso, o 6rgado ressalta a periculosidade do
transporte desses insumos, bem como a complexidade do servico e
de suas composicdes e que 0s maiores riscos envolvidos também
justificam a aplicacdo do BDI normal. Por fim, destaca que alguns
dos proponentes, na pratica, adquirem o insumo de distribuidoras,
porém contratam o transporte a parte, o que caracterizaria um
servigo com incidéncia de BDI normal.

Pois bem.

O BDI (Beneficios e Despesas Indiretas) € uma
taxa que é adicionada ao custo direto de uma obra ou servigo para
ressarcir despesas indiretas do contratado, tais como administracao
central, despesas financeiras, seguros, entre outros riscos
envolvidos.

Ocorre que os servigos de engenharia sdo a
atividade precipua da empresa contratada, sendo o fornecimento de
materiais apenas uma atividade acesséria que requer menor
mobilizagdo e complexidade no gerenciamento e na execugéo por
parte da empresa. Logo, por se tratar de mera_intermediacao por
parte da construtora, nao seria razoavel aplicar a taxa de BDI normal,
referente a todos os servigos de engenharia da obra. Dessa forma, o
TCU, por meio da Sumula 253 e do Acoérdao n.° 2622/2013 —
Plenario, firmou entendimento de que deve ser aplicada taxa de BDI
diferenciada para o fornecimento de materiais e equipamentos
relevantes, com reducédo em parcelas como a administracédo central e
a remuneracao do particular, conforme demonstrado abaixo:

“Comprovada a inviabilidade técnico-
econbmica de parcelamento do objeto da licitagdo, nos
termos da legislagdo em vigor, os itens de fornecimento
de materiais e equipamentos de natureza especifica que
possam ser fornecidos por empresas com especialidades
proprias e diversas e que representem percentual
significativo do prego global da obra devem apresentar
incidéncia de taxa de Bonificacdo e Despesas Indiretas -
BDI reduzida em relacdo a taxa aplicavel aos demais
itens”. (Tribunal de Contas da Unido — Sumula 253)
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O DER/PR, apesar de aplicar BDI reduzido no custo
dos insumos asfalticos, ndo o aplica sobre o custo do transporte
desses. No contraditorio, o 6rgdo argumenta que o transporte de
material asfaltico seria um servico e poderia ser pago separadamente
em relagcdo a compra do insumo na distribuidora por ter elevada
relevancia e complexidade, dessa forma ndo ensejando a aplicacéo
de BDI reduzido. Contudo, entende-se que tanto o fornecimento do
ligante quanto o seu transporte sédo responsabilidade da distribuidora
de insumos asfélticos até a entrega ao consumidor, conforme
estabelecido no paragrafo unico do artigo 1° da Resolugdo ANP n.°
02 de 14/01/2005:

‘Art. 1° Ficam estabelecidos, pela
presente Resolugdo, 0s requisitos necessarios a
autorizagdo para o exercicio da atividade de distribuicdo
de asfaltos e a sua requlamentagé&o.

Paragrafo  dnico: A atividade de
distribuicdo de que trata o caput deste artigo,
considerada de utilidade publica, compreende a
aquisicdo, armazenamento, transporte, aditivacao,
industrializagdo, misturas, comercializagdo, controle
de qualidade e assisténcia técnica ao consumidor”.
(grifo nosso)

Ou seja, o transporte se trata de um servico sob
responsabilidade das distribuidoras e associado ao fornecimento dos
insumos asfalticos, desde a aquisicdo, armazenagem, controle de
qualidade, até a assisténcia ao consumidor.

No mesmo sentido a Resolugdo ANP n.° 897/2022,
dispde em seus artigos 3° e 11:

“Art. 3° Para fins desta Resolugdo, ficam
estabelecidas as seguintes defini¢cbes:

(...)

Ill - distribuidor: pessoa juridica ou
empresa autorizada pela ANP a adquirir, armazenar,
transportar, aditivar, industrializar, misturar, comercializar,
exercer o controle da qualidade do produto e prestar
assisténcia técnica ao consumidor final;

(...)

Art. 11. O distribuidor de asfaltos é
responsavel pela preservacao das caracteristicas dos
asfaltos constantes no Certificado da Qualidade
emitido a cada carregamento, garantindo a qualidade
certificada até o recebimento pelo consumidor final.”
(grifo nosso)
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Veja que a Resolugdo ANP n.° 897/2022 atribui
diversas responsabilidades aos distribuidores, detalhando que o
distribuidor de asfaltos é responsavel pela preservagcdo das
caracteristicas dos asfaltos constantes no Certificado da Qualidade
emitido a cada carregamento, garantindo a qualidade certificada até
o recebimento pelo consumidor final.

Do mesmo modo, a complexidade do transporte
também nao deve influenciar na determinagdo da taxa de BDI para
itens de mero fornecimento, pois tal complexidade sera administrada
pela empresa terceirizada responsavel e restara inclusa no custo do
fornecimento do insumo. Ou seja, apesar de haver complexidade e
periculosidade no transporte desse material, os riscos associados ao
seu fornecimento sido repassados as distribuidoras conforme se
verifica na resolucdo da ANP supracita.

Ainda, o 6rgédo argumenta que alguns proponentes,
durante a execucgao contratual, adquirem os insumos da distribuidora,
porém contratam o transporte em separado. Todavia, entende-se que
esse procedimento, mesmo que adotado por alguns dos proponentes
para obter ganhos de eficiéncia durante a execugéo contratual, ndo
muda o carater de mera intermediacdo do fornecimento desses
insumos, tampouco altera a responsabilidade da distribuidora sobre o
processo. Portanto, ndo muda o entendimento de que o BDI de
transporte dos insumos asfalticos deve ser reduzido.

Por fim, registra-se que esta Inspetoria
identificou sobre-estimativa no orcamento referencial, originada
pelas irreqularidades apontadas neste achado (nao utilizacao de
BDI reduzido no transporte dos insumos asfalticos), de
R$ 14.450.084,92 (quatorze milhdes, quatrocentos e cinguenta
mil, oitenta e quatro reais e noventa e dois centavos).

Importa reiterar que, em sua manifestagao conclusiva, a unidade de
fiscalizagdo apurou que a sobre-estimativa decorrente do achado em comento
totalizou R$ 14.450.084,92, complementando, portanto, a primeira informacao
indicada a titulo meramente ilustrativo na peca inicial, de que, em apenas um dos
lotes, havia sido calculada uma diferenca da ordem de R$ 364 mil, quando os outros

39 lotes ainda estavam pendentes de calculo.

Assim, considerando a demonstracdo de que o transporte de
ligantes asfalticos também se enquadra como simples intermediag¢ao de servigo para
efeito de adog¢do do BDI reduzido, bem como a relevancia de seu impacto nos
valores a serem despendidos, restou configurada a irregularidade na auséncia de
aplicacao do BDI reduzido no transporte de insumos asfalticos pelo orcamento de
referéncia, ensejando sua sobre-estimativa, em contrariedade ao ja citado art. 12, I,
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da Lei Federal n° 8.666/93, o que motiva a expedigdo da determinagao proposta pela

52 ICE, nos seguintes termos:

“‘Retificar o orgamento referencial do edital de
Concorréncia Publica n° 83/2023 (023/2023 DER/PR-DOP),
respeitando os ditames legais, considerando BDI reduzido para o
transporte de insumos asfalticos.”

2.4. Achado 03 (APA 29245) — Auséncia de detalhamento analitico

dos custos de administracéo local, mobilizacido/desmobilizacdo e canteiro de obras

Expbs a 52 ICE, no Achado 03 do APA 29245, que os servigos de
administracao local, mobilizagcdo/desmobilizacdo e canteiro de obra, apesar de
serem de grande monta (equivalentes a R$ 396,67 milhdes, ou 7,49% do orgamento
total, e terceiro servico mais representativo do edital), foram orgados por meio de
verbas percentuais (de 6,99% do custo direto para a administragéo local e canteiro e
de 1% a 2% para mobilizagdo e desmobilizagdo), sem o devido detalhamento em
custos unitarios, em contrariedade ao principio da economicidade, previsto no ja
citado art. 27, da Constituigdo Estadual, e ao art. 6°, IX, “f’, da Lei n® 8.666/1993.°

Asseverou que a individualizagao desses custos é fundamental para
o atendimento ao principio da economicidade, visto que “na hipdtese de celebragao
de aditivos contratuais, que é corriqueira em contratacées de manutengédo rodoviaria,
considera-se que os custos com administragdo local, mobilizagdo/desmobilizagdo e
canteiro de obras podem né&o ter correlagdo com as alteragbes de quantitativos de
servigos e de prazos, de modo [que] a manutencdo da verba incidente sobre todos

0s servigos pode incorrer em duplicidade de precos”.

Constou da resposta do DER/PR ao APA que, desde 2021, estédo
em andamento estudos objetivando revisar a metodologia de calculo para

que contemple o detalhamento dos custos de administracdo local, mobilizagao/

9 Art. 6° Para os fins desta Lei, considera-se:

IX - Projeto Basico - conjunto de elementos necessarios e suficientes, com nivel de precisdo adequado, para caracterizar a
obra ou servigo, ou complexo de obras ou servigos objeto da licitagdo, elaborado com base nas indicagbes dos estudos
técnicos preliminares, que assegurem a Vviabilidade técnica e o adequado tratamento do impacto ambiental do
empreendimento, e que possibilite a avaliagdo do custo da obra e a definigdo dos métodos e do prazo de execugdo, devendo
conter os seguintes elementos:

f) orgamento detalhado do custo global da obra, fundamentado em quantitativos de servicos e fornecimentos propriamente
avaliados;
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desmobilizacdo e canteiro de obras, bem como o0 compromisso com o
aprofundamento dos estudos para que a nova metodologia seja implementada nos

curto e meédio prazos.

Em que pese ndo demonstrada a complexidade do estudo em
andamento, destacou a unidade de fiscalizagdo que “na pratica, bastaria o 6rgéo
orgar as referidas parcelas em debate, por ora, assim como faz com os outros
servicos e insumos, a partir do dimensionamento, quantificagdo e estipulagdo de
precos unitarios”, ou, alternativamente, “adotar de forma temporaria a metodologia
estabelecida pelo DNIT no ano de 2017"° para a melhor quantificacdo dos custos

com administragdo local, mobilizagdo/desmobilizacéo e canteiro de obras”.

Sustentou o DER/PR, na defesa de pega 17, que a metodologia de
calculo que contemplara o detalhamento dos custos de administracdo local,
mobilizagdo/desmobilizagdo e canteiro de obras (embora subsidiada em estudos ja
recebidos e aprovados) ainda esta pendente de aprovagdo em normativa interna, o
que tornaria possivel, nesse interim, a adogcdo de referenciais percentuais
provisoérios, como admitiu o Tribunal de Contas da Unido, no Acdérdao n° 2622/2013

— Plenairio.

Afirmou, ainda, que a utilizagdo provisoria da metodologia do DNIT
“poderia ndo contemplar as especificidades e singularidades politicas, logisticas,
sociais e econbmicas que devem ser incorporadas a um orgamento concreto”, e que
nao houve qualquer insurgéncia por parte dos licitantes relativamente ao ponto em

questao.

Outrossim, a fim de ilustrar que os percentuais referenciais aplicados
nao se distanciam da realidade fatica, informou que realizou o dimensionamento dos
itens de Administracdo Local, Canteiro de Obras e Mobilizagdo/Desmobilizacado de
acordo com a nova metodologia pendente de normatizagdo para o orgamento
referencial total dos quarenta lotes do Programa ProMac, com base no que concluiu
que a reducao no orcamento total seria de apenas 0,51%, o que seria contornado
pelos descontos ja ofertados nas propostas de precos, de modo que inexistiria

prejuizo financeiro no certame.

1% Metodologia constante no MANUAL DE CUSTOS DE INFRAESTRUTURA DE TRANSPORTES (2017).

DOCUMENTO E ASSINATURA(S) DIGITAIS
AUTENTICIDADE E ORIGINAL DISPONIVEIS NO ENDERECO WWW.TCE.PR.GOV.BR, MEDIANTE IDENTIFICADOR ZLYU.YI1A.EBFC.T1I9



TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA

As razbes defensivas ndo merecem acolhida, tendo em vista que
delas se depreende que havia a possibilidade de detalhamento dos custos unitarios
para os servigcos de administragcao local, mobilizagao/desmobilizacéo e canteiro de
obras quando da abertura da licitagdo em tela, de maneira a dar pleno atendimento
a exigéncia contida no art. 6°, IX, “’, da Lei n°® 8.666/1993, bem como aos principios

da economicidade e da transparéncia.

Esta Corte de Contas, por meio do Acérdao n° 931/20 — Tribunal
Pleno, proferido em sede de Consulta com for¢ga normativa, firmou o entendimento
de que “é obrigatoria a elaboragdo de planilha detalhada com a indicagcdo da
composicdo dos custos unitarios relacionados a cada obra ou servigo licitado, por se
tratar de exigéncia expressa do art. 7°, §2° I, da Lei n° 8.666/93, ndo sujeita a
qualquer condicionante ou relativizagdo, e cuja inobservancia acarretara a nulidade

do procedimento licitatério, nos termos do art. 7°, §6°, da Lei n° 8.666/93".

Extrai-se da fundamentagdo do mencionado acérdao que, além de o
desatendimento aos citados dispositivos legais constituir causa de nulidade,”" o
detalhamento de custos unitarios “é fundamental para que se possa dimensionar
com maior precisdo, ainda que de maneira estimada, todos os componentes que
integram o objeto licitado e os requisitos adotados pelo gestor para a formagéao de
seu prego”, € importante para “facilitar a verificagcdo de eventuais aumentos de
custos e seu espectro de incidéncia em eventual reajuste”, e indispensavel para
“identificar a vantajosidade da contratacdo e sua manutengdo”, além de ser
“fundamental para garantir maior transparéncia nas aquisicbes publicas, o que

viabiliza e instrumenta o controle social e o controle externo”.

Tem-se, portanto, que o apontamento em exame nao se destina
unicamente a evitar possivel risco de sobrepreco nos itens em comento (que,
segundo apurado pelo préprio DER/PR, poderia ser de 0,51% do valor total do
Edital, equivalente, portanto, a cerca de R$ 26,98 milhdes), mas, também, a sanar

" Art. 72 As licitagbes para a execugao de obras e para a prestagao de servigos obedecerdo ao disposto neste artigo e, em
particular, a seguinte sequéncia:

§ 2° As obras e os servigos somente poderéo ser licitados quando:

(o)

II - existir orgamento detalhado em planilhas que expressem a composicao de todos os seus custos unitarios;

§ 6° A infringéncia do disposto neste artigo implica a nulidade dos atos ou contratos realizados e a responsabilidade de quem
Ihes tenha dado causa.
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potencial causa de nulidade na licitacdo e, em especial, a conferir maior
transparéncia e controle na fase de execugdo contratual, evitando, por exemplo,
dispéndios desnecessarios em caso de aditivos contratuais (vez que, como afirmado
na peca inicial e ndo refutado pela defesa, os custos em comento “podem néo ter
correlagdo com as alteragbes de quantitativos de servigos e de prazos, de modo
[que] a manutencéo da verba incidente sobre todos os servigos pode incorrer em

duplicidade de pregos”).

Soma-se, ainda, o exposto pela 52 Inspetoria de Controle Externo na
Instrucao n°® 6/24, em que ndo apenas demonstrou que o DER/PR detinha condicbes
de, com o devido planejamento, detalhar os custos unitarios dos itens em discussao
ja para o certame em tela, como afastou os demais argumentos defensivos, motivos
pelos quais o trecho a seguir passa a integrar os fundamentos desta decisdo (pecga

72, fls. 31 a 34, grifos no original):

O DER/PR, preliminarmente, informou que ja
recebeu e aprovou os estudos realizados no ambito do Contrato
n.° 100/2021-DT, o qual subsidia o estabelecimento de metodologia
de calculo que contempla o detalhamento dos custos de
administracao local, mobilizacao/desmobilizagao e canteiro de obras.
Informou também que a normatizacao interna da Metodologia quanto
a esses itens encontra-se em andamento.

Em seguida, o DER/PR argumentou que,
paliativamente, costuma adotar referenciais de calculo oficiais (como
0 Acérdao n.° 2622/2013 — Plenario do Tribunal de Contas da Unido)
enquanto ndo concluiu a normatizacdo do estudo da metodologia de
calculo sobre a qual sera contemplado o detalhamento de custos de
administracao local, mobilizagdo/desmobilizacdo e canteiro de obras.
Inclusive, o DER/PR reproduziu um excerto deste Acérdao:

“(...) 240. Por outro lado, entende-se que,
nesse momento, aproveitando os dados levantados no
presente trabalho, é pertinente propor valores referenciais
provisorios para a analise dos custos da administragdo
local em relagdo aos custos diretos até que sejam
promovidos estudos detalhados sobre o assunto
quanto _ao adequado dimensionamento de seus
quantitativos por meio de pardmetros técnicos, sem
desconsiderar as particularidades de cada tipo de obras e
outras variaveis. Busca-se, assim, a determinacdo desses
com base em referéncias justas, compativeis com 0s
padrbes de mercado e de precisdo adequada para ser dar
a devida transparéncia aos gastos publicos.
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241. Portanto, considera-se ser adequado
solicitar as entidades responsaveis pela execugdo dos
diferentes tipos de obras e gestdo de sistemas
referenciais de custos que promovam estudos técnicos
detalhados com vistas a construcdo de composicées
de profissionais paradigmas para a formacédo e
andlise _dos custos da administracdo local dos
orcamentos de obras publicas, bem como orientar as
unidades técnicas do TCU que adotem, em carater
provisorio, os referenciais indicados acima para a analise
de orgamentos de cada tipologia de obras.” (Acérddo n°
2622/2013 — Plenario — TCU) (grifo préprio)

Dessa forma, ndo houve planejamento adequado
para implementar os estudos antes das licitagdes do novo programa
de manutencao rodoviaria, que inclui o Edital objeto do processo em
tela. Cabe destacar que esses estudos visando a normatizacdo do
orcamento das prestacdes de administragdo local, canteiro de obras
e mobilizacdo/desmobilizacdo estavam em andamento no DER/PR
desde o ano de 2021 e ja foram recebidos e aprovados pela
autarquia. Registra-se que se trata de uma das maiores, sendo a
maior licitagdo da histéria do 6rgdo. Ademais, tal estudo néo é de
elevada complexidade, uma vez que envolve o levantamento de
custos unitarios e composicdes de servico, as quais fazem parte do
trabalho ordinario dos departamentos técnicos do 6rgao.

Aduziu ainda o DER/PR que:

“(...) o detalhamento da administracdo
local, canteiro de obras, mobilizagdo e desmobilizagéo
néo foram objeto de insurgéncia de qualquer licitante, seja
por intermédio de questionamentos ou impugnacgéo, logo,
as proponentes aceitaram todas as disposicées do Edital
e seus Anexos”.

Todavia, a Corte de Contas tem legitimidade para
atuar de oficio no controle externo, ndo sendo necessaria a
verificagdo de qualquer insurgéncia prévia das licitantes.

E o fato de nao ter havido reclamacéao sobre o tema
nao o torna necessariamente aderente as disposicbes legais e
jurisprudenciais. Cita-se por exemplo a Sumula n.° 258 do TCU:

“(...) as composigées de custos unitarios e
o detalhamento de encargos sociais e do BDI integram o
orcamento que compbe o projeto basico da obra ou
servico de engenharia, devem constar dos anexos do
edital de licitacdo e das propostas das licitantes e nao
podem ser_indicados mediante uso da expressao
‘'verba' ou de unidades genéricas” (grifo nosso).
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Na sequéncia, o DER/PR trouxe o resultado do
estudo-simulado do detalhamento das contas de administragéo local,
canteiro de obras e mobilizagao/desmobilizacdo sob a perspectiva da
futura normatizacao sobre o tema. Chegou ao seguinte resultado:
“apurou-se a singela e irriséria diferenga de 0,51% (cinquenta e um
centésimos por cento) do orgamento referencial total dos 40
(quarenta) lotes do Programa ProMac”.

Ao apresentar o resultado do detalhamento das
contas, o DER/PR comprovou que detinha plenas condicoes de
efetuar um_orcamento detalhado para as contas de
administracdo local, mobilizacao/desmobilizacdo e canteiro de
obras.

Ademais, o fato de possivelmente haver
descontos nas propostas dos licitantes ndo sana nem mitiga os
potenciais riscos associados a falta de quantificacdo e
detalhamento orcamentario, quais sejam: menor transparéncia dos
gastos publicos e menor eficacia na fiscalizacdo pelos controles
internos, externos e sociais. Had muitos anos o TCU sustenta tal
posicionamento, vide excerto do Acordao 2622/2013 — Plenario:

“Considera-se  que os itens da
administragdo local e os demais custos diretamente
apropriados e associados a execugdo da obra devem ser
discriminados na planilha de custos diretos e sé&o
passiveis _de controle, medicdo e pagamento
individualizado, em consondncia com o principio da
transparéncia dos gastos publicos”. (grifo nosso).

Desse modo encontra-se configurada a irregularidade na auséncia
de detalhamento analitico e na sobre-estimativa dos custos de administracdo local,
mobilizagdo/desmobilizacdo e canteiro de obras, em contrariedade ao art. 27, da
Constituicdo Estadual e aos arts. 6°, IX, “f", e 7°, § 2° Il, e § 6° da Lei Federal n°

8.666/1993.

Consequentemente, deve ser emitida a determinacao proposta pela

unidade de fiscalizagao, nos seguintes termos:

“‘Retificar o orgamento referencial do edital de
Concorréncia Publica n° 083/2023 (023/2023 DER/PR-DOP),
respeitando o0s ditames legais, com vistas a quantificar
detalhadamente os servicos e respectivos custos que compbem as
parcelas de administragdo local, mobilizagdo/desmobilizacdo e
canteiro de obras.”
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2.5. Achado 04 (29245) — Precos inadequados de mao de obra

propostos no orcamento referencial da licitacdo

Apurou a 52 ICE, no Achado 04 do APA 29245, a existéncia de
inadequacdes nos valores de mao de obra orcados em 25 composicdes principais
de servigos, nas quais, em grande parcela, foi alocado profissional da categoria
“Encarregado de Servigo”, com custo individual mensal de R$ 19.140,00 (totalizando
R$ 63 milhdes, além de impactos em composi¢des auxiliares de servigos), quando o
maior custo mensal de um encarregado encontrado no Sistema SICRO/DNIT

(“Encarregado Geral”) corresponde a R$ 12.162,96.

A mesma situagao foi verificada na alocacdo do profissional da
categoria “Feitor”, que incide em trés composi¢cdes de servigos, com previsao de
custo individual mensal de R$ 15.950,00, igualmente superior ao custo do
Encarregado Geral do SICRO/DNIT, que corresponderia a uma fungdo mais

gabaritada que a de Feitor.

Apontou a Inspetoria, ainda, que para ambas as fungdes poderia ser
alocado um profissional da categoria “Encarregado de Conservagao Rodoviaria”, que
tem o custo de R$ 8.896,69 pela tabela do Sistema SICRO/DNIT.

Assim, concluiu que “as composi¢cbes as quais incidem a méo de
obra de Encarregado de Servigo e de Feitor sGo antieconémicas, pois incorrem em
excessivos custos horarios para o nivel de complexidade das tarefas que serédo
desempenhadas por esses profissionais”, em razao da alocacdo de categoria de
mao de obra incompativel com a efetiva necessidade dos servicos, no caso do
“Encarregado de Servigo”, e da sobre-estimativa de custo, no caso do “Feitor”, em
contrariedade ao principio da economicidade, previsto no ja citado art. 27, da
Constituicdo Estadual, e aos arts. 6°, IX, “c’'? e 12, Ill, da Lei n® 8.666/1993.

'2 Art. 6° Para os fins desta Lei, considera-se:

(.-)

IX - Projeto Basico - conjunto de elementos necessarios e suficientes, com nivel de precisdo adequado, para caracterizar a
obra ou servico, ou complexo de obras ou servigos objeto da licitagdo, elaborado com base nas indicacdes dos estudos
técnicos preliminares, que assegurem a viabilidade técnica e o adequado tratamento do impacto ambiental do
empreendimento, e que possibilite a avaliagdo do custo da obra e a definigdo dos métodos e do prazo de execugdo, devendo
conter os seguintes elementos:

c) identificacdo dos tipos de servicos a executar e de materiais e equipamentos a incorporar a obra, bem como suas
especificagdes que assegurem os melhores resultados para o empreendimento, sem frustrar o carater competitivo para a sua
execucao;
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Constou dos comentarios do DER/PR ao APA, reproduzidos na peca
inicial, a alegagcao de que os valores de mao de obra previstos no orgamento
referencial estariam adequados aos praticados no mercado e referenciados em
funcdes ou atividades equivalentes estabelecidas pelos sindicatos regionais. N&o
obstante isso, a resposta igualmente manifestou o entendimento pela possibilidade
de revisdo metodolégica para a adequacao dos precos de mé&o de obra

questionados, no curto e meédio prazo.

Em contraposicéo, destacou a 5% ICE a auséncia de apresentagéo
de dados faticos ou informagbes que sustentem a alegada adequagéo aos valores
de mercado, a que se soma a falta de indicacdo das organizagdes sindicais que a

subsidiariam.

Informou, ainda, que a equipe de fiscalizagdo buscou a convencéao
coletiva do Sindicato dos Trabalhadores nas Industrias da Construcdo Pesada no
Estado do Parana (SINTRAPAV), porém nela ndo constam dados dos profissionais

“Encarregado de Servico” e “Feitor”, nem de cargos equivalentes.

Em sua defesa de peca 17, o DER/PR, descreveu que o
Encarregado de Servico “assume responsabilidades e iniciativas do escopo direto
servico em si, devendo ter um vasto e notério conhecimento”, enquanto o Feitor
“detém a fungéo de disciplinar e supervisionar um meio, ou seja, a forga de trabalho/

maéo de obra que realizara a execugédo dos servigos contratados”.

Diante disso, sustentou que se trata de fungdes de confianca do
empregador que “requerem comando de coordenagéo e de fiscalizagao” sobre os
demais colaboradores, sdo de elevada importédncia para garantir o padrdao de
exceléncia exigido e estdo em falta no mercado, o que motivaria as remuneracgdes
previstas no orcamento referencial, que estariam condizentes com as praticadas no

mercado de trabalho para as vagas de “Encarregado de Pavimentagao”.

A argumentacdo defensiva foi outra vez afastada pelas
consideragdes apresentadas pela 52 Inspetoria de Controle Externo, de que se
destaca a auséncia de demonstracdo da efetiva adequacdo das remuneragdes
propostas aos valores praticados no mercado, bem como o elevado contraste entre

as descricoes das atividades a serem desempenhadas pelas fungdes em exame
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constante das razbes defensivas e aquelas apresentadas no Edital para a fungao de
Encarregado de Servigo, que seria de maior responsabilidade que a de Feitor e, no
entanto, foi descrita como “profissional com relativo conhecimento do oficio,
executando as atividades sob orientagcdo e fiscalizagdo do Encarregado Geral’ e
correspondente a “méo-de-obra ordinaria, associada a execugdo direta do servigo,

néo fazendo parte dos profissionais pertencentes a Administracédo Local’.

Assim, novamente adota-se como razbes de decidir a
fundamentac&o constante da Instrugéo n° 6/24, nos seguintes termos (peca 72, fls.

34 a 37, grifos no original):

O DER/PR repetiu, ja na parte conclusiva de sua
manifestacdo, a argumentagcdo que havia produzido em sua
manifestacdo em face do APA n.° 29245:

“(..) os valores de mao-de-obra
constantes no orgamento referencial estdo adequados
aos praticados pelo mercado, bem como referenciados
em fungbes ou atividades equivalentes estabelecidas
pelos sindicatos regionais. As estruturas adotadas para
mé&o-de-obra na composicdo orcamentaria dos servigos
do DER/PR contemplam cargos e fungbes adotados pela
cadeia da industria rodoviaria no Estado do Parana,
estando perfeitamente compativeis com a dindmica de
execugdo dos servicos em campo”.

Porém, uma vez mais, nao trouxe qualquer
evidéncia que referencie os valores adotados pelo 6rgao, como
acordos coletivos de bases sindicais. Os documentos trazidos
pelo 6rgdo nao sao suficientes para justificar o elevado custo
previsto para estes profissionais. Especialmente porque as
unicas evidéncias juntadas pelo DER/PR para justificar sua
precificacdo se referem a estimativas de salarios e anuncios de
vagas extraidas do sitio eletréonico Glassdoor.

Ocorre que o Glassdoor ¢ uma plataforma de
intermediacao entre empregadores e candidatos as vagas (de todos
os setores da economia). Reproduz-se informacdo extraida da
propria evidéncia do DER/PR: “Nosso modelo (Glassdoor) fica mais
inteligente com o tempo, a medida que as pessoas compartilham
salarios no Glassdoor”. Ou seja, tal plataforma nao se constitui num
banco de dados oriundos de pesquisas ou registros oficiais de
salarios, tratando-se, assim, de uma fonte que nao relne as minimas
condicbes para subsidiar diretamente a orgamentacdo de uma
contratagdo publica de grande vulto.

Ademais, o DER/PR criou uma contradicao ao
juntar novas informacbes acerca de qual seriam as fungbes dos
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Encarregados de Servico e Feitor no ambito da execucdo dos
contratos de manutencao rodoviaria. A nova especificacdo diverge
sensivelmente daquilo que consta no Edital de Licitagdo, conforme

excertos a seguir:

Informacgao extraida do Edital

(“Justificativa para Orgamento e
Definicao dos Pregos Maximos”,
fl. 716)

Nova informagao

Extraida do contraditorio

“‘Encarregado de Servico: é o

profissional com relativo

conhecimento do oficio,

executando as atividades sob

orientacdo e fiscalizagcdo __do

Encarregado_Geral, pertencente a
Divisdo de Producdo da Obra,
constante da Administracdo Local.

Assim posto, este profissional é

mao-de-obra_ordindria, associada

a execugdo direta do servigo, ndo

fazendo parte dos profissionais

“Nesse ponto, convém primeiramente
esclarecer no que consistem essas duas
atividades de “Encarregado de Servigo” e
de “Feitor’, sendo que aquele se
encarrega, assume responsabilidades e
iniciativas do escopo direto servigo em si,

devendo ter um vasto e notdrio

conhecimento, enquanto o feitor detém a
fungdo de disciplinar e supervisionar um
meio, ou seja, a forga de trabalho/ mao de
obra que realizara a execugdo dos

servigos contratados.

pertencentes a  Administragdo

Assim, denota-se que o0 nivel de

Local”. (grifc . ~
ocal’. (grifo nosso) complexidade das tarefas destas fungées
ndo é o mesmo do compreendido pelo
TCE/PR,

“Encarregado de servigcos” e

uma vez que as fungbes
“Feitor”

envolvem _atividades que requerem

comando __de

fiscalizacéo,
sobre 0s demais colaboradores, assim

coordenacdo e de

respectivamente, destes

como ha uma inerente confianca do
empregador de que estes profissionais
(encarregado  de

servico e feitor)

organizaram a execucdo dos servicos e

a _mao _de obra em prol do resultado

final para que a empresa foi contratada,

ou seja, a conservagdo e manutencdo do
pavimento de modo a proporcionar
rodovias seguras, confortaveis e fluidas”.

(grifo nosso)

Neste contexto, importa esclarecer que, em geral,
os profissionais da categoria “Encarregado” fazem parte da equipe
de administragao local, situagao que se apresenta de forma diversa
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do previsto no Edital. Nessa hipotese, tais profissionais nao sao
contabilizados nas composi¢cdes de preco unitario dos servigos
(fazem parte de conta apartada — a de administragéo local), conforme
se extrai do Acordao n.° 2369/2011 — Plenério TCU:

“ O item Administragéo local contemplara,
dentre outros, as despesas para atender as necessidades
da obra com pessoal técnico, administrativo e de apoio,
compreendendo o supervisor, o engenheiro responsavel
pela obra, engenheiros setoriais, o mestre de obra,
encarregados, técnico de produgdo, apontador,
almoxarife, motorista, porteiro, equipe de escritério, vigias
e serventes de canteiro, mecénicos de manutengdo, a
equipe de topografia, a equipe de medicina e seguranga
do trabalho, etc., bem como os equipamentos de prote¢éo
individual e coletiva de toda a obra, as ferramentas
manuais, a alimentacdo e o transporte de todos os
funcionarios e o controle tecnolégico de qualidade dos
materiais e da obra;,”.

Para o caso em tela, porém, resta dificil ter uma
conclusao, pois o DER/PR sequer efetuou o dimensionamento e
detalhamento dos custos com administracido local (vide achado

anterior).

Ao interpretar a descricdo contida no Edital,
depreende-se que o Encarregado de Servico corresponde a parcela
de mao de obra ordinaria. Por outro lado, ao interpretar a nova
especificagéo trazida pelo DER/PR, infere-se que Encarregado de
Servico e Feitor enquadram-se, em verdade, na equipe de
administragdo local do contrato. No entanto, tal discussdo nao é
nuclear no mérito do achado em tela, ndo cabendo maior
prolongamento.

Por fim, registre-se que a 52 ICE apurou que a
sobre-estimativa _no orcamento referencial, originada pelas
irreqularidades apontadas neste achado (preco da mao de obra
de Encarregado e Feitor), é de R$ 23.338.390,30" (vinte e trés
milhdes, trezentos e trinta e oito mil, trezentos e noventa reais e
trinta centavos).

Em_sintese, o DER/PR nao trouxe novos
argumentos que justifiquem os elevados custos adotados no
orcamento referencial para os encarreqados de servicos e os
feitores. Logo, a 52 Inspetoria opina pelo nao acolhimento das
razoes de contraditério e pela manutencido das seguintes
propostas de determinacao para que o érgao: (...)

3 Valor calculado adotando-se como premissa os salarios-base do SICRO/DNIT para o profissional Encarregado de
Conservagdo Rodoviaria, no estado do Parana, na mesma data-base do orgamento do DER e com o mesmo critério
orgamentario de nao aplicabilidade da desoneragéo da folha de pagamento
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Assim, considerando a auséncia de indicacdo de informacdes aptas
a embasar os valores constantes das composigcbes de custos, que sdo bem
superiores aos previstos no Sistema SICRO do DNIT para o profissional
Encarregado de Conservacdo Rodoviaria, no estado do Parana, deve ser
reconhecida a ocorréncia de irregularidade na sobre-estimativa dos custos de mao
de obra dos servicos de Encarregado de Servigo e de Feitor no orgamento
referencial, em contrariedade ao art. 27, da Constituicao Estadual, e aos arts. 6°, IX,
“c”, e 12, lll, da Lei Federal n° 8.666/1993.

Diante disso, devem ser expedidas as determinacdes propostas pela

unidade de fiscalizagao, nos seguintes termos:

“‘Retificar o orgamento referencial do edital de
Concorréncia Publica n° 083/2023 (023/2023 DER/PR-DOP),
respeitando os ditames legais, com vistas a substituir a mdo de obra
de Encarregado de Servigo por outro profissional com custo
compativel com a efetiva necessidade das tarefas a serem
desempenhadas’; e

“‘Retificar o orgamento referencial do edital de
Concorréncia Publica n° 083/2023 (023/2023 DER/PR-DOP),
respeitando os ditames legais, com vistas a adequar o custo unitario
da mé&o de obra de Feitor a valor compativel com o mercado.”

2.6. Achado 06 (29245) — Aliquota de ISS utilizado no BDI nao

corresponde as aliquotas efetivas dos municipios

Apontou a 52 ICE, no Achado 06 do APA 29245, que a adocéo no
BDI do orgamento referencial do Imposto sobre Servigcos de Qualquer Natureza —
ISS em sua aliquota maxima (de 5%), que é superior a média ponderada das
aliquotas reais a serem recolhidas aos municipios que receberédo os servigos (cujas
aliquotas variam de 2% a 5%), acarreta contrariedade ao ja citado art. 12, lll, da Lei
n°® 8.666/1993, as obrigacdes de incidéncia do ISS previstas no art. 3°, Ill, V e VII,
clc art. 7°, §§ 1° e 2° |, da Lei Complementar Federal n° 116/2003," e ao

“ Art. 3° 0 servico considera-se prestado, e o imposto, devido, no local do estabelecimento prestador ou, na falta do
estabelecimento, no local do domicilio do prestador, exceto nas hipoteses previstas nos incisos | a XXV, quando o imposto sera
devido no local:

IIl — da execugédo da obra, no caso dos servigos descritos no subitem 7.02 e 7.19 da lista anexa;

()
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Referencial de Custos e Obras Rodoviarias do proprio DER/PR (Informativo
n° 016/2023)."

Em sua resposta ao APA, o DER/PR sustentou que a efetiva
incidéncia do ISS somente poderia ser apurada ao longo da execugao dos servigos,
visto que mesmo a média ponderada da aliquota corresponderia a mera estimativa e
nao atingiria a precisdo aventada. Nao obstante isso, igualmente manifestou o
entendimento pela possibilidade de revisdo metodoldgica no curto e médio prazo,
visto que a média ponderada ja é adotada nos or¢camentos do DER/PR para obras

rodoviarias.

Quando da analise da resposta, ponderou a 52 ICE que, embora néo
seja possivel uma precisao perfeita no orgamento referencial, 0 emprego da aliquota
maxima de 5% ¢é inadequado, pois 0s municipios onde serdo prestados os servigos
sdo previamente conhecidos, sendo “razoavel que o DER/PR possa considerar uma
distribuicdo homogénea dos servigos nos trechos rodoviarios, de modo que o
orgamento referencial seja uma estimativa proxima da realidade”, o que ja vem
sendo adotado em outros editais, a exemplo da Concorréncia Eletrénica
n°® 129/2023.

Por meio das razbes defensivas de peca 17, o DER/PR sustentou
nao ser viavel a definicdo de uma média precisa para o ISS incidente sobre servigos
de conservagao preventiva e corretiva de pavimento, visto que ndo ha como estimar
a quantidade de cada servigo a ser realizado em cada municipio abrangido pelo
certame em analise, bem como que, no caso dos servigos de conservacao corretiva,
realizados sob demanda, nao existem meios suficientes para prever os servigos que

necessariamente serao realizados ao longo da execugao contratual.

V — das edificagdes em geral, estradas, pontes, portos e congéneres, no caso dos servigos descritos no subitem 7.05 da lista
anexa;

VIl — da execugédo da limpeza, manutencdo e conservagédo de vias e logradouros publicos, imoveis, chaminés, piscinas,
parques, jardins e congéneres, no caso dos servigos descritos no subitem 7.10 da lista anexa;

Art. 7° A base de calculo do imposto é o prego do servigo.

§ 1° Quando os servigos descritos pelo subitem 3.04 da lista anexa forem prestados no territério de mais de um Municipio, a
base de calculo sera proporcional, conforme o caso, a extensdo da ferrovia, rodovia, dutos e condutos de qualquer natureza,
cabos de qualquer natureza, ou ao numero de postes, existentes em cada Municipio.

§ 2° Nao se incluem na base de célculo do Imposto Sobre Servigos de Qualquer Natureza:

| - o valor dos materiais fornecidos pelo prestador dos servigos previstos nos itens 7.02 e 7.05 da lista de servigos anexa a esta
Lei Complementar;

'5(...) “O BDI deve ser calculado conforme modelos constantes no site do DER/PR, e o ISS e Base de Calculo devem ser o(s)
do(s) Municipio(s) onde a obra sera executada. Se houver mais de um, considerar a Média Ponderada utilizando as extensées
em cada Municipio.”
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Informou, ainda, que buscou solicitar a todos os municipios do
Estado do Parana que informassem suas aliquotas de ISS, a fim de elaborar uma

mera estimativa, mas n&o obteve retorno para nem metade das solicitagoes.

Asseverou, ademais, que a elaboracdo de uma estimativa estaria
sujeita a permanente desatualizagdo, na medida em que as aliquotas de ISS forem
modificadas, bem como que teria sua complexidade aumentada por diferencas
interpretativas e nos critérios de definicdo da base de calculo adotadas por cada
municipio.

Tais obstaculos, portanto, ocasionariam o risco de que a meédia
ponderada para a aliquota de ISS resultasse num valor inferior ao efetivamente
recolhido, o que acarretaria pedidos de recomposi¢cao do equilibrio econémico-

financeiro dos contratos.

Ao final, o DER/PR se prop0s a “publicar norma interna para que
todos os fiscais de contrato ou outro responsavel verifiquem o valor efetivamente
recolhido a titulo de ISSQN nas Notas Fiscais de modo a ser retido o valor pago a
mais mensalmente e/ou na medigdo final do contrato, devendo consequentemente
as licitantes classificadas tomarem ciéncia deste fato antes da assinatura do

contrato”.

Em que pese o alegado, assiste razao a manifestacéo conclusiva da
52 Inspetoria de Controle Externo, em que ponderou que o levantamento das
aliquotas de ISS dos municipios de cada lote poderia ter sido viabilizado com o
devido planejamento, bem como que, mesmo sem informagdes exatas, seria
possivel (mediante procedimentos estatisticos ou de amostragem) e razoavel que se
elaborasse uma estimativa aproximada da aliquota média dos municipios de cada
lote, de modo que ndo se mostra aceitavel o emprego generalizado da aliquota
maxima, com o consequente risco de pagamento de valores muito superiores aos

devidos durante a fase de execucao contratual.

Diante disso, adota-se como razdes de decidir os fundamentos
apresentados na Instrucdo n° 6/24 da 52 Inspetoria de Controle Externo, em que
foram igualmente afastados os demais 6bices alegados pelo DER/PR (pega 72, fls.

37 a 39, grifos no original):
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No contraditério o DER/PR argumenta, em resumo,
pela inviabilidade de levantar o ISS de todos os municipios do Estado
do Parana, bem como ponderar a sua real aplicagdo, tendo em vista
que so6 sera conhecida na execugao contratual.

Além disso, o DER/PR argumentou que o
levantamento e a ponderacdo dos ISS municipais no Edital de
Concorréncia com Regime de Contratacdo Integrada n.° 006/2023
DER/DT, trazido de forma exemplificativa pela 52 Inspetoria no
achado original, foi possivel somente porque se trata de uma obra de
escopo contratual especifico, restrito a poucos municipios e
quantificavel. Entretanto, ressalta-se que o uso comparativo do
referido Edital teve como objetivo demonstrar que o préprio DER/PR
reconhece a necessidade de se ponderar a aliquota do ISS por
municipio nos seus orgamentos referenciais e, inclusive, aplica tal
pratica em licitagdes de outras obras e servigos rodoviarios.

Ademais, em relagdo a possivel inviabilidade do
conhecimento das aliquotas de ISS de todos 0s municipios, entende-
se que o DER/PR deveria ter realizado um planejamento adequado,
em especial na licitacido do caso em tela, que supera o orcamento de
R$ 5 bilhdes para manutengdo e conservagdo de rodovias. O
DER/PR possui 5 (cinco) Superintendéncias Regionais, além da
Sede, que contam com apoio de 14 (quatorze) Escritérios Regionais
de forma descentralizada, bem como equipes técnicas qualificadas
distribuidas pelo estado, as quais poderiam auxiliar no levantamento
e no planejamento das licitagdes do 6rgéo.

Ainda que fosse inviavel conhecer a aliquota exata
de todos os municipios, seria razoavel utilizar amostras com base
nos municipios conhecidos, ou até utilizar procedimentos estatisticos
com vistas a alcancar uma estimativa proxima da aliquota média dos
municipios de cada lote. O que nao é aceitavel é utilizar a aliquota
maxima de forma generalizada.

No que se refere as ponderagdes em relacdo a
extensdo da malha por servico, quantidades de servigos por
municipio, assim como a possibilidade de critérios “arbitrarios e
imprecisos” para se apurar a aliquota de ISS, entende-se que o
orcamento publico possui um carater estimativo, porém precisa ser
estimado com base em parametros reais. Nao é razoavel estimar o
uso da aliquota maxima de 5% para todos o0s municipios, mas
também ndo é necessario que a estimativa seja milimetricamente
precisa, com os valores de fato aplicados em cada municipio e que
s6 serao conhecidos no futuro.

Dessa forma, seria aceitavel estimativa aproximada,
como uma distribuicdo homogénea dos servicos nos trechos
rodovidrios, inclusive para atenuar eventual complexidade em
relacdo aos quantitativos efetivamente executados, que sé seréo
conhecidos quando da execugao contratual.

Ademais, o DER/PR argumenta que, caso fosse
orgada aliquota de ISS por meio de média ponderada e essa fosse
inferior ao valor efetivamente recolhido pelas empresas na execugao
contratual, ocorreriam pedidos de recomposicao financeira por parte
das contratadas. Contudo, entende-se que tal argumento nao deve
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impedir o 6rgdo de adotar estimativas mais realisticas para seus
orcamentos. Na pratica, pequenas variagdes a maior ou a menor do
valor do ISS que possam ocorrer na execug¢ao contratual em relacéo
aos valores orgados, no caso de uma estimativa mais precisa,
tratam-se de riscos ordinarios da contratada, os quais podem ser
alocados formalmente as empresas no instrumento contratual.

Por fim, registra-se que esta Inspetoria
identificou sobre-estimativa no orcamento referencial, originada
pelas _irregularidades apontadas neste achado (utilizacao de
aliguota de ISS superior as aliquotas reais nos municipios), de
R$ 36.212.596,20" (trinta e seis milhdes, duzentos e doze mil,
quinhentos e noventa e seis reais e vinte centavos).

Dessa forma, ndo ha motivo para considerar no
referencial de preco dos servigcos valores de ISS que nao sao
devidos, conforme explanado na Proposta de Representacao.

Em acréscimo, vale destacar que constou da defesa apresentada
pelo DER/PR na peca 19 dos autos de Representacdo da Lei de Licitagbes n°
55085/24 (em que foram apontadas as mesmas irregularidades em relagao a outro
procedimento licitatorio, de objeto similar, correspondente ao Edital de Concorréncia
Publica n° 083/2023 — 023/2023 DER/PR-DOP, referente ao programa Prolntegra) a
informacao de que o DER/PR ja obteve junto a 52 Inspetoria de Controle Externo as
aliquotas por ela levantadas mediante Demandas CACO junto a quase totalidade
dos 399 municipios do Estado do Parana, de modo que tais dados poderao ser

aproveitados em caso de retificacdo e posterior republicacao do edital.

Assim, deve-se concluir pela irregularidade da utilizagdo da aliquota
maxima do ISS no BDI constante do orcamento referencial, quando era viavel a
adocdo de uma estimativa aproximada da aliquota média dos municipios de cada
lote, ocasionando sobre-estimativa de custos, em contrariedade ao art. 12, lll, da Lei
Federal n° 8.666/1993, as obriga¢des de incidéncia do ISS previstas no art. 3°, Ill, V
e VI, c/cart. 7°, §§ 1° e 2° |, da Lei Complementar Federal n® 116/2003, e ao
Referencial de Custos e Obras Rodoviarias do proprio DER/PR (Informativo
n° 016/2023).

Consequentemente, deve ser acolhida a expedigao da determinacgao
proposta pela 52 ICE, nos seguintes termos:

'8 A aliquota média identificada de 1SS nos municipios foi de 3,72% para servicos de conservacio de rodovias, a partir da qual
foi considerada a base de calculo utilizada pelo DER/PR de 50%, resultando num valor final de 1,86%. Foram encaminhadas
Demandas CACO aos 399 municipios do Estado do Parana, sendo que 390 responderam.
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“Retificar o BDI utilizado no orgamento referencial do
edital de Concorréncia Publica n° 83/2023 (023/2023 DER/PR-DOP),
respeitando os ditames legais, considerando a média ponderada da
aliquota do ISS conforme o local de execugéo dos servigos.”

2.7. Da manutencdo da medida cautelar proferida

A abertura de tépico especifico para tratar da necessidade de
manutengdo da medida cautelar anteriormente expedida se justifica porque, em que
pese a presenca dos elementos da probabilidade do direito e do risco de dano ao
erario ja estejam superados pelo reconhecimento, nos tdpicos anteriores, da efetiva
configuracdo de todas as irregularidades apontadas e das sobre-estimativas delas
decorrentes, tanto o DER/PR quanto a 52 ICE dedicaram partes relevantes de suas

manifestagdes a abordagem da alegacgao de risco de dano reverso.

Expbs a defesa do DER/PR, na peg¢a 17 (fls. 4 a 23), que o
programa ProMac (Programa de Manutengdo e Conservagdo de Rodovias) se
destina aos servigcos de conservagao (preventiva e corretiva) do pavimento das
rodovias estaduais (a excecado dos trechos que estdo passando por processo de
concessao, objeto do programa Prolntegra, cujo certame, como mencionado, esta
em analise nos autos n°® 55085/24), que atualmente tém suas extensdes atendidas
pelos contratos remanescentes do programa ProConserva e dos programas PERC e
PERC Il (Subprogramas COP e CREMEP).

Com base em dados detalhados acerca dos prazos de execugéao e
dos limites quantitativos e temporais para aditivacdo desses contratos, asseverou,
em linhas gerais, que seus prazos de execugao se encerram entre margo e julho de
2024 (a maior parte nos meses de margo a maio), sendo que ndo ha mais
possibilidade de celebracdo de novos aditivos (de prazo ou de valor). Informou,
ademais, que dos 27 contratos pertencentes ao ProConserva citados pela 52 ICE,
um teve sua execucgao concluida, dois foram rescindidos e um esta em fase final de
rescisao unilateral, de modo que restam 23 contratos efetivamente ativos, bem como
que alguns dos contratos dos demais programas ja se encontram rescindidos ou em

vias de rescisao.
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Diante desse contexto fatico, asseverou que, em caso de
republicagcédo do edital e reabertura do prazo inicial estabelecido, tais contratos teréo
seus prazos maximos de execugao encerrados varios meses antes de 0s novos
instrumentos serem celebrados, de maneira que, caso ficassem sem conservagao
constante, os pavimentos passariam por um processo de degradagao rapida e
exponencial (demonstrado por estudos técnicos) até que sua manutencido fosse
retomada, 0 que ocasionaria o aumento dos custos de reparagao por meio dos
novos contratos, bem como, ainda mais relevante, a elevacido dos riscos a

trafegabilidade e a seguranga dos usuarios.

Sustentou, também, que o certame proporcionou expressiva
competitividade e que os descontos obtidos em sua fase atual ja ultrapassam o
montante de R$ 1 bilhdo, de modo que, mesmo se reconhecida a ocorréncia de
irregularidades de carater formal, elas estariam superadas pela economia material
obtida.

Alegou, ademais, que eventual necessidade de abertura de nova
sessdo para a entrega das propostas de pregcos poderia ser prejudicada pela

possibilidade de “sinalizac&o de pregos”.

Verifica-se, portanto, que as alegagdes de risco de dano reverso tém
por base: o perigo de degradacao dos pavimentos caso nao haja continuidade nos
servicos de conservagao; a suposta economia material obtida no certame; e a
suposta possibilidade de sinalizacdo de precos em caso de repeticdo das sessdes

de lances.

Em que pese os detalhados e relevantes argumentos defensivos
apresentados, a 52 Inspetoria de Controle Externo, em sua manifestagdo conclusiva
(peca 72, fls. 6 a 16), bem pontuou que, por se tratar de contratagdes que refletem
necessidades rotineiramente atendidas pelo DER/PR, sua administracdo deveria ter
considerado em seu planejamento a natural possibilidade de suspensdo do
procedimento licitatério em decorréncia de questionamentos administrativos e/ou
judiciais, bem como em virtude do dever de corre¢cdo de eventuais falhas nele

constatadas.

DOCUMENTO E ASSINATURA(S) DIGITAIS
AUTENTICIDADE E ORIGINAL DISPONIVEIS NO ENDERECO WWW.TCE.PR.GOV.BR, MEDIANTE IDENTIFICADOR ZLYU.YI1A.EBFC.T1I9



TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA

Diante disso, asseverou que o esgotamento das possibilidades de
prorrogacao e aditivacdo dos contratos vigentes ja era um evento esperado, de
modo que o devido planejamento deveria ter assegurado tempo suficiente (ou outras
providéncias alternativas e mitigatorias) para a realizagdo de um processo licitatorio
livre de vicios substanciais, computados eventuais saneamentos de falhas, sem

descontinuidade dos servicos.

A esse proposito, destacou que o DER/PR tomou ciéncia e teve a
possibilidade de sanar as irregularidades ora constatadas antes da abertura das
propostas, por ocasidao do recebimento dos APAs n°® 29242 e n° 29245, datados,
respectivamente, de 18/01/2024 e 19/01/2024, bem como que havia sido alertado
anteriormente acerca de dois dos achados que embasaram a presente
Representagdo no ambito do APA n° 28480, datado de 10/11/2023, referente a outro
procedimento licitatério tendo por objeto servicos de manutencéo e conservagao de

faixa de dominio, caso em que o certame foi suspenso e posteriormente revogado.

Ressaltou, ainda, que este Tribunal Pleno, por meio do Acérdao n°
2151/2020, da Sessao Ordinaria (por Videoconferéncia) n® 25, de 26/08/2020,
proferido em sede de Homologagdo de Recomendagdes, ja havia alertado o
DER/PR acerca da falta de planejamento tempestivo de suas ac¢des rotineiras e da
necessidade de adogao de providéncias com a antecedéncia necessaria para evitar

“emergéncias fabricadas”, ao homologar a seguinte recomendacao:

Como resultado dos procedimentos da auditoria
foram detectados aspectos de oportunidades de melhoria na gestéao
no DEPARTAMENTO DE ESTRADAS DE RODAGEM DO ESTADO
DO PARANA — DER/PR e, assim, foram propostas as seguintes
recomendacdes para e aperfeicoamentos do subprograma CREMEP:

(...)

v) inicie, imediatamente, a realizacdo de estudos
para remodelar o subprograma CREMEP, de modo a evitar a
“emergéncia fabricada” - por meio do inicio da elaboragéo de estudos
apenas quando os contratos atuais estiverem vencendo;

Expbs, a unidade técnica, ademais, que o elemento do risco de dano
reverso nao restou caracterizado nos autos nem foi demonstrado pelo DER/PR,

na medida em que, ao se limitar a descrever as possiveis consequéncias do
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encerramento dos contratos vigentes sem a celebragdo dos novos instrumentos, sua
defesa nédo se desincumbiu do 6nus processual de esgotar as outras providéncias
que poderiam ser adotadas pela Administragdo (pois sequer as abordou,
impossibilitando a este Tribunal considerar de modo expresso as consequéncias
juridicas e administrativas de sua decisdo, nos termos do art. 21 da LINDB)"’ para
evitar ou mitigar as futuras degradagbes de pavimento que ja sdo de seu
conhecimento técnico, sendo indicadas pela unidade de fiscalizagdo as seguintes
possibilidades: execugao direta dos servigos, prorrogagado excepcional dos prazos

dos contratos j& existentes, e contratagéo direta do objeto.™

Acerca desse contexto, mostra-se pertinente transcrever a

conclusao da unidade de fiscalizacao (peca 72, fls. 11 e 12, grifos no original):

Ao ndo tragar um cenario factual completo com a
indicacdo de alternativas para manutencao rodoviaria dificulta-se a
formagédo do juizo decisério mais escorreito para deliberacao pela
manutencdo ou revogacido da cautelar, uma vez que o referido
procedimento licitatério estd sendo objeto de legitimo e
tempestivo ato de controle externo, ndo tendo sido apresentado
ambientes de atuacdo distintos para a entidade fazer frente ao
contexto fatico posto que fossem capazes de infirmar a instrugao
processual da Representacdo, construida de maneira dialégica com
0 jurisdicionado.

Desta forma, a proximidade no encerramento dos
contratos vigentes, sem a conclusdo das novas contratacbes para
atenderem as rodovias estaduais €& consequéncia da falta de
planejamento da atividade administrativa no sentindo de prever
medidas alternativas para, caso houvesse interrupcées normais
no processo licitatdrio, tivesse outras acées/opcoes previstas
para ndo deixar a malha rodoviaria estadual sem a manutencao
necessaria, ndo podendo, neste momento, ser interpretada para
justificar o risco reverso apto a avalizar_a continuidade do
processo licitatério eivado de vicio.

7 Art. 21. A decisdo que, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, decretar a invalidagdo de ato, contrato, ajuste,
processo ou norma administrativa devera indicar de modo expresso suas consequéncias juridicas e administrativas.

Paragrafo Unico. A decisdo a que se refere o caput deste artigo devera, quando for o caso, indicar as condi¢gdes para que a
regularizagdo ocorra de modo proporcional e equanime e sem prejuizo aos interesses gerais, ndo se podendo impor aos
sujeitos atingidos 6nus ou perdas que, em fungdo das peculiaridades do caso, sejam anormais ou excessivos.

'8 Nos seguintes termos (pega 58, fl. 10):

“Por exemplo: 1 - Execugao direta dos servigos pelo DER/PR nos termos do art. 2°, inciso Il do Decreto Estadual n® 2458/2000;
2 - Prorrogacgéao do prazo de vigéncia contratual ja existente ante a presencga de razées suficientes e idéneas aptas a justificar
tal medida, com vistas a alcangar pregos e condigbes mais vantajosas, bem como garantir a continuidade da execugao dos
servigos que considera de maior relevancia, em nome da supremacia do interesse publico; 3 - Contratagdo direta nos termos
da legislagdo regente para a prética do ato de contratagdo efetuado, nos termos da Consulta com forga normativa do TCE/PR -
Processo n.° 266330/22 (Acérddo n.° 1912/23 - Tribunal Pleno), Rel. Conselheiro Mauricio Requido de Mello e Silva.”
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Desse modo, além de demonstrar que caso, meramente por
hipbtese, o risco de dano reverso alegado fosse considerado existente (vez que néo
caracterizado), ele jamais decorreria da atuacdo deste Tribunal de Contas,
evidenciou a unidade técnica que a presente atividade de controle externo tampouco
poderia ser considerada um impeditivo a prestacdo dos servigcos, levando-se em
conta a disponibilidade de outras alternativas, até a regularizagédo do procedimento

licitatorio em exame.

Por consequéncia, e a fim de assegurar que, mesmo apos o término
dos prazos de execugdo ou o encerramento dos contratos atualmente vigentes,
sejam adotadas as medidas legalmente admitidas para a manutengao dos servigos
de conservagao (preventiva e corretiva) de pavimento, de maneira a prevenir a
aceleragdo de seu processo de degradagao até que sejam celebrados o0s novos
instrumentos oriundos da licitagdo em tela, assim como para permitir que tais
medidas recebam o devido acompanhamento pela Inspetoria competente, devera
ser acrescida uma nova determinagao as ja propostas pela unidade de fiscalizacao,
nos seguintes termos:

‘Adotar as medidas legalmente admitidas para a
manutengao dos servigos de conservagao (preventiva e corretiva) de
pavimento, de maneira a prevenir a aceleragcdo de seu processo de
degradacao até que ocorra a celebragdo dos novos instrumentos
oriundos da licitagdo em tela, mesmo apds o término dos prazos de
execugdo ou o encerramento dos contratos atualmente vigentes,
com a tempestiva comunicac¢do a 52 Inspetoria de Controle Externo

das providéncias adotadas, de maneira a permitir sua fiscalizagdo
concomitante.”

Em relagdo ao argumento de que o desconto obtido na fase atual do
certame, de cerca de R$ 1,1 bilhdes, absorveria os acréscimos decorrentes das
sobre-estimativas constatadas no orcamento referencial, corretamente contrapbs a
52 |ICE que o certame, caso tivesse prosseguimento, ainda poderia passar por
mudancas na classificacdo das licitantes, com substituicdo das propostas
vencedoras, bem como que os custos unitarios das propostas aptas a serem
contratadas ainda nao sao conhecidos, nao podendo os descontos globais, portanto,

serem correlacionados com os vicios de sobre-estimativa detectados.
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Em complemento ao exposto pela unidade de fiscalizagdo, cabe
mencionar, a mero titulo comparativo (vez que em parte ndo submetidas ao
contraditério), que as sobre-estimativas indicadas na Instru¢do n°® 6/24 (peca 72)

totalizam o montante aproximado de R$ 244,15 milhdes,'®

0 que constitui fator
indicativo de que a economia obtida possivelmente se deve, em grande parte, aos

equivocos cometidos na fase de orcamentagédo que precedeu o certame.

Ou seja, a suposta economia, nos termos apresentados pelo DER,
toma como base o valor da contratagdo or¢cado de forma superestimada, de modo
que, apenas apos sua adequacao aos parametros de mercado e as corregdes legais
ora propostas, € que se podera aferir esse resultado, dentro do ambiente de

competicdo entre os licitantes.

Soma-se a isso que a possivel economia que seria obtida em caso
de manutencdo do procedimento licitatério ndo afastaria os riscos detectados a
economicidade, a transparéncia e ao desempenho do controle na fase de execugao
contratual, especialmente na previsivel hipétese de celebracdo de aditivos
contratuais, caso os contratos fossem celebrados com base em custos unitarios

potencialmente n&o correspondentes a realidade.

Igualmente deve ser afastado o derradeiro argumento que embasou
a arguicao de risco de dano reverso, consistente no prejuizo a realizacdo de uma
nova sessdo de lances pela suposta possibilidade de “sinalizagdo de precgos”, sob a
alegacdo de que cada licitante ja teria conhecimento da competitividade dos
concorrentes em cada um dos lotes, o que favoreceria o alinhamento tacito de
precos, vedado pelo art. 36, § 3° | e Il, da Lei n°®12.529/2011 (Lei de Defesa da

Concorréncia).?

'9 Sendo: R$ 143,17 milhdes referentes ao Achado 01; R$ 14,45 milhdes referentes ao Achado 02; R$ 26,98 milhdes referentes
ao Achado 03 (0,51% do valor total do Edital); R$ 23,34 milhdes referentes ao Achado 04; e R$ 36,21 milhdes referentes ao
Achado 06, todos do APA 29245).

2 Art. 36. Constituem infragcdo da ordem econémica, independentemente de culpa, os atos sob qualquer forma manifestados,
que tenham por objeto ou possam produzir os seguintes efeitos, ainda que ndo sejam alcangados:

§ 3° As seguintes condutas, além de outras, na medida em que configurem hipdtese prevista no caput deste artigo e seus
incisos, caracterizam infragcdo da ordem econdmica:

| - acordar, combinar, manipular ou ajustar com concorrente, sob qualquer forma:

a) os precos de bens ou servigos ofertados individualmente;

b) a produgéo ou a comercializagdo de uma quantidade restrita ou limitada de bens ou a prestagdo de um numero, volume ou
frequéncia restrita ou limitada de servigos;

c) a divisdo de partes ou segmentos de um mercado atual ou potencial de bens ou servicos, mediante, dentre outros, a
distribuicao de clientes, fornecedores, regides ou periodos;
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Em que pese a falta de apresentacdo, pela defesa, de qualquer
forma de detalhamento que permitisse demonstrar esse argumento, a analise
realizada pela 52 Inspetoria de Controle Externo foi bastante clara ao expor que se
trata de mera suposi¢cao que podera ser afastada pela possibilidade de que, com a
adequacgao da orcamentacao, novos interessados participem do certame, a que se
soma o dever da Administracdo de atuar de maneira a identificar e investigar
eventuais indicios de ajustes entre os licitantes, a fim de evitar tais ocorréncias e de

responsabilizar os envolvidos.

Assim, passa a integrar os fundamentos desta decisdo a seguinte

passagem da Instrugao n° 6/24 (peca 72, fls. 13 a 15, grifos no original):

Avalizar o certame com as irregularidades
evidenciadas, sob o argumento da ponderacdo dos principios da
proporcionalidade e razoabilidade, em razido de a Administracao
supor, antecipadamente, no caso de nova abertura das propostas, o
conhecimento e acerto entre as partes, podendo eventualmente
prejudicar a concorréncia, ndo se mostra cabivel.

A uma porque procedimento licitatorio naturalmente
implica em competicdo e, no caso da realizacdo de nova sessao de
abertura o cenario competitivo pode se apresentar diferente, pois, a
orcamentacgao, possivelmente, sera refeita com a abertura de novo
prazo, com isso, inclusive, abre-se a possibilidade de novos
interessados participarem do certame pelo fato de antes verem o
processo como desinteressante ou nao crivel.

A duas porque ambos os regramentos — Direito
Administrativo das Licitagbes e Direito Concorrencial (Lei n.°
12.529/2011) — tém por objetivo a promog¢ao da concorréncia como
bem juridico de interesse da sociedade, seja para a alocagdo mais
eficiente dos recursos publicos sob condi¢des mais vantajosas, seja
para a protegao dos consumidores.

A contratagao publica e seu efetivo funcionamento
pressupde lidar com dois desafios distintos: garantir a integridade do
processo licitatério e promover efetiva competicdo entre os
fornecedores, o que inclui, além de evitar atos de cerceamento da
competicdo cometidos pelo proprio Estado, adotar medidas que
busgquem prevenir o conluio entre potenciais concorrentes.

Para tanto, a legislacdo patria®’ traz tipificagcdes
para se coibir e punir, administrativa e criminalmente, a pratica de
atos/condutas que possam afetar a concorréncia entre os
participantes interessados em processo licitatorio.

d) precgos, condigdes, vantagens ou abstengdo em licitagdo publica;

Il - promover, obter ou influenciar a adogédo de conduta comercial uniforme ou concertada entre concorrentes;

2 Lei n.° 14.133/2021 sobre Licitagio e Contratos Administrativos com alteragdes no codigo penal e a Lei n.° 12.529/2011
estrutura o Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia.
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Portanto, havendo quaisquer indicios de
comportamentos tipicos da formacido de ajustes pelas partes, que
possam ameacar a competicdo do procedimento licitatério, cabe a
Administracao identificar e, sendo o caso, noticiar para que sejam
investigados e punidos. O que revela que tal argumento de
“sinalizacao de precos” deve ser muito bem sopesado, sob pena de
vulneracdo de sua esséncia normativa correlacionada diretamente
aos dominios do direito econémico (artigo 36, §3°, inciso |, alinea “d”,
da Lei n.° 12.529/2011).

Nota-se que ¢é importante enfatizar que as
implicagdes para a formacgao de precos podem ultrapassar a esfera
administrativa e atingir outros interesses legalmente tutelados pelo
ordenamento juridico como as infragdes a ordem econdmica tutelada
pelo artigo 170 da Constituicido Federal de 1988.

Diante disso, a “sinalizacao de pregos” alegada nao
pode ser acolhida ante o fato de que o objeto da Representacéao visa
assequrar_uma_formacdo de precos higida com parametros
razoaveis e criveis para sua respectiva estruturacido, sendo tal
vicio, justamente, um dos fundamentos da concessao da medida
cautelar.

E importante enfatizar que o conceito de
“sinalizacao de precos” denota uma forma de conluio implicito, na
qual um agente econbémico anuncia um aumento de preco na
intengdo de induzir o comportamento de outros agentes do mercado.

Da mesma forma, como o procedimento licitatorio
implica em natural competicédo, a alegada “sinalizacdo de precos” e o
consequente “paralelismo _de precos possa ser um indicio da
prdtica de cartel’*?, nao sdo provas suficientes da sua existéncia.

Isso porque a pratica de manipulacido dos precos
visa substancialmente em seu aumento, com vistas a eliminar a
concorréncia de pregcos. Logo, completamente inadequado tal
argumento pois 0 que se apura nestes autos sdo os _atos
administrativos sob tutela do DER/PR e nao _eventual conluio
entre agentes privados, que hipoteticamente diante da suspenséo
do procedimento licitatorio poderiam estabelecer padrdes de
determinacao de precgos para fazer frente ao orgcamento-referencial.

Importante ressaltar, no desfecho desse tépico, que, conforme
assinalado pela 52 Inspetoria de Controle Externo, “se frata de uma das maiores,
sendo a maior licitagdo da histéria do 6rgdo” (fl. 32 da pega 72), que, no caso do
edital em tela, supera o orcamento de R$ 5,29 bilhdes, em que as irregularidades
ora detectadas ja haviam sido objeto de apontamentos em decisdes colegiadas
anteriores, inclusive, por meio de Homologacdo de Recomendacdes (Acdrdao
n® 2151/2020 — Tribunal Pleno, de 26/08/2020) e, mais especificamente, nos APAs

2 Defesa da concorréncia no Poder Judiciario - Colecdo SDE/CADE 05/2010 - Ministério da Justica. Ano: 2010, 1° ed., p. 15.
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n® 29242, n° 29245 e 28480 (de 18/01/2024, 19/01/2024 e 10/11/2023,

respectivamente).

Vale acrescentar, apenas a guisa de contextualizacdo, que, em
relacdo a Concorréncia Publica n® 16/2023, que tinha o mesmo objeto, haviam sido
protocoladas diversas Representagbes anteriores (n°® 716010/23, a qual foram
apensadas as Representagdes 769661/23, 754443/23, 736364/24, 735112/23 e
736755/23), tendo sido revogada essa licitagdo em 11 de dezembro de 2023,% com
vistas a abertura da ora em analise, sendo que algumas das irregularidades

apontadas tinham identidade com as que foram apresentadas nestes autos.?*

Nessas condicbes, ndao ha como subtrair da 52 Inspetoria de
Controle Externo a legitimidade do exercicio do controle externo, com vistas a
tempestiva e necessaria fiscalizagdo de despesas publicas desse montante, nem,
tampouco, deixar de apontar a auséncia da adog¢ao pela autarquia de medidas

saneadoras que ja eram de seu conhecimento muito antes desta decisao.

Ainda dentro desse contexto, deve-se ressaltar a importancia da
determinacao relativa a manutencédo dos servigos, indicada neste mesmo tépico e
reproduzida adiante, no item 3.2.9 desta decisao, com vistas a prevencdo de novos

danos e de riscos a trafegabilidade e a seguranga dos usuarios.

Mesmo que a adocdo de medidas emergenciais possa implicar,
comparativamente aos contratos ainda vigentes, eventual aumento de custos,
considerada a magnitude das despesas em andlise e a gravidade das
irregularidades apontadas, pode-se afirmar, com relevante grau de probabilidade,
que sera ele compensado no resultado final, quanto mais tempestivo e adequado se

der o atendimento das determinagdes ora propostas.

Nesses termos, afastada a alegada configuragdo do risco de dano
reverso, e presentes os elementos da probabilidade do direito e do risco de dano ao
erario (em decorréncia das irregularidades ja reconhecidas), devera ser confirmada

a determinagao cautelar emitida no Despacho n°® 141/24 e ratificada pelo Acoérdao

% Conforme o Aviso 120/2023 — DER SEDE, publicado no Diario Oficial do Estado, Edigdo n® 11551, de 12/12/2023, indicado
no Despacho n°® 10/24, proferido nos autos n° 716010/23 (fl. 2 da pega 72).

2 Citem-se, apenas exemplificativamente, a alegagdo de inconsisténcias na composicdo da planilha de custo e
desatendimento as recomendagdes constantes do Acérddo n° 474/23 - Tribunal Pleno, proferido no processo de Homologagao
de Recomendagdes n° 760374/22, conforme indicado no Despacho n° 1819/23, juntado na pega 57 dos autos n° 716010/23.
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n° 305/24 — Tribunal Pleno, em face do Departamento de Estradas de Rodagem do
Parana — DER/PR e do respectivo Diretor-Presidente, a fim de que seja mantida a
suspensao do procedimento licitatério correspondente ao Edital de Concorréncia
Publica n° 083/2023 (023/2023 DER/PR-DOP), no estado em que se encontra, até o
deferimento de sua retomada, condicionado a demonstracdo, nestes autos, do
integral saneamento das irregularidades detectadas, mediante o atendimento as

determinagdes adiante expedidas.

2.8. Da determinacdo de anulacdo dos atos praticados no certame

Por fim, considerando que o reconhecimento da necessidade de
retificacdo e republicagdo do Edital, com a reabertura do prazo inicialmente
estabelecido, em virtude de irregularidades com impacto material na formulagao das
propostas, tem como pressuposto l6gico a necessidade de anulagdo do instrumento
convocatério e dos atos subsequentes realizados no certame, as determinacdes
acima acolhidas deverao ser precedidas por uma outra determinacao ao DER/PR e
seu gestor, com fulcro no art. 75, 1X, da Constituigao Estadual,25 e arts. 28, Il, e 85,
VIII, da Lei Organica deste Tribunal,®® no sentido de que promovam a anulagdo do
Edital de Concorréncia Publica n° 083/2023 (023/2023 DER/PR-DOP) e dos atos
praticados no procedimento licitatério a partir da sua publicagdo, nos seguintes
termos:

“Comprovar nestes autos, no prazo de 15 (quinze)

dias, a anulagdo do Edital de Concorréncia Publica n° 083/2023

(023/2023 DER/PR-DOP) e dos atos praticados no procedimento
licitatério a partir da sua publicagdo.”

Necessario ressalvar, a esse propoésito, que a determinacao

de anulacdo dos atos subsequentes do procedimento licitatorio ndo representa

% Art. 75. O controle externo, a cargo da Assembléia Legislativa, sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas do Estado,
ao qual compete:

()

IX - assinar prazo de até trinta dias, prorrogavel por idéntico periodo, para que o 6rgéo ou entidade adote as providéncias
necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada a ilegalidade;

% Art. 28. Os pareceres prévios e julgamentos de contas anuais, sem prejuizo de outras disposi¢des, definirdo os niveis para
as suas conclusdes e responsabilidades divididas em:

()

Il — determinagéo legal;

Art. 85. O Tribunal de Contas, em todo e qualquer processo administrativo de sua competéncia em que constatar
irregularidades podera, observado o devido processo legal, aplicar as seguintes san¢des e medidas:

()

VIl — a sustagdo de ato impugnado, se ndo sanada a irregularidade no prazo de 30 (trinta) dias.
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impeditivo a eventual revogagcdo ou anulagdo de todo o certame pela autarquia
licitante, caso julgue presentes as hipoteses legais ensejadoras, ficando sua
retomada, entretanto, condicionada a necessaria correcido dos vicios constatados

nestes autos, como exposto no topico anterior.

3. Face ao exposto, VOTO no sentido de que este Tribunal

Pleno:

3.1. julgue procedente o objeto da presente Representacdo da
Lei de Licitagbes, proposta em face do Departamento de Estradas de Rodagem do
Parana — DER/PR, relativamente ao procedimento licitatério correspondente ao
Edital de Concorréncia Publica n° 083/2023 (023/2023 DER/PR-DOP), em razao da

configuragcao das seguintes irregularidades:

3.1.1. auséncia de republicagdo do Edital e de reabertura do prazo
inicialmente estabelecido apos a disponibilizagdo de informacdes aptas a afetar a
formulacdo das propostas, em contrariedade ao art. 21, § 4° da Lei Federal
n° 8.666/1993;

3.1.2. estimativa de preg¢o dos insumos asfalticos acima dos valores
praticados no mercado, em contrariedade ao art. 27, da Constituicdo Estadual, e ao
art. 12, lll, da Lei Federal n° 8.666/1993;

3.1.3. auséncia de aplicacdo do BDI reduzido no transporte de
insumos asfalticos pelo orcamento de referéncia, ensejando sua sobre-estimativa,
em contrariedade ao art. 12, lll, da Lei Federal n° 8.666/93;

3.1.4. auséncia de detalhamento analitico e sobre-estimativa dos
custos de administracédo local, mobilizagao/desmobilizacdo e canteiro de obras, em
contrariedade ao art. 27, da Constituicado Estadual, e aos arts. 6°, IX, “f’, e 7°, § 2°, Il,
e § 6°, da Lei Federal n° 8.666/1993;

3.1.5. sobre-estimativa dos custos de méo de obra dos servicos de
Encarregado de Servico e de Feitor no orgamento referencial, em contrariedade ao
art. 27, da Constituicao Estadual, e aos arts. 6°, IX, “c”, e 12, lll, da Lei Federal
n° 8.666/1993; e
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3.1.6. utilizagdo da aliquota maxima do ISS no BDI constante do
orgcamento referencial, quando era viavel a adogao de uma estimativa aproximada da
aliquota meédia dos municipios de cada lote, ocasionando sobre-estimativa de
custos, em contrariedade ao art. 12, lll, da Lei Federal n® 8.666/1993, as obrigagdes
de incidéncia do ISS previstas no art. 3% Ill, V e VIl, c/cart. 7°,§§ 1° e 2°, 1, da Lei
Complementar Federal n°®116/2003, e ao Referencial de Custos e Obras
Rodoviarias do DER/PR (Informativo n° 016/2023);

3.2. expega as seguintes determinagdes ao Departamento de

Estradas de Rodagem do Parana, na pessoa do atual Diretor-Presidente:

3.2.1. comprovar nestes autos, no prazo de 15 (quinze) dias, a
anulacao do Edital de Concorréncia Publica n® 083/2023 (023/2023 DER/PR-DOP) e

dos atos praticados no procedimento licitatorio a partir da sua publicacéao;

3.2.2. retificar o orcamento referencial do Edital de Concorréncia
Publica n°® 083/2023 (023/2023 DER/PR-DOP), respeitando os ditames legais, com
vistas a utilizar os precos médios de produtos asfalticos divulgados pela ANP como
referéncia de custo unitario dos insumos asfalticos, facultado o emprego de
metodologia que igualmente tome por base precos constantes de notas fiscais de

distribuidoras de materiais betuminosos;

3.2.3. retificar o orgcamento referencial do Edital de Concorréncia
Publica n® 83/2023 (023/2023 DER/PR-DOP), respeitando os ditames legais,

considerando BDI reduzido para o transporte de insumos asfalticos;

3.2.4. retificar o orgamento referencial do Edital de Concorréncia
Publica n°® 083/2023 (023/2023 DER/PR-DOP), respeitando os ditames legais, com
vistas a quantificar detalhadamente os servigcos e respectivos custos que compdem

as parcelas de administracéo local, mobilizacdo/desmobilizacdo e canteiro de obras;

3.2.5. retificar o orgcamento referencial do Edital de Concorréncia
Publica n° 083/2023 (023/2023 DER/PR-DOP), respeitando os ditames legais, com
vistas a substituir a mao de obra de Encarregado de Servigo por outro profissional
com custo compativel com a efetiva necessidade das tarefas a serem

desempenhadas;
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3.2.6. retificar o orgcamento referencial do Edital de Concorréncia
Publica n°® 083/2023 (023/2023 DER/PR-DOP), respeitando os ditames legais, com
vistas a adequar o custo unitario da mao de obra de Feitor a valor compativel com o

mercado;

3.2.7. retificar o BDI utilizado no orgcamento referencial do Edital de
Concorréncia Publica n® 083/2023 (023/2023 DER/PR-DOP), respeitando os ditames

legais, considerando a média ponderada da aliquota do ISS

conforme o local de execugao dos servicos;

3.2.8. republicar o Edital de Concorréncia Publica n° 083/2023
(023/2023 DER/PR-DOP), respeitando os ditames legais, reabrindo o prazo

inicialmente estabelecido; e

3.2.9. adotar as medidas legalmente admitidas para a manutengao
dos servigos de conservagao (preventiva e corretiva) de pavimento, de maneira a
prevenir a aceleragao de seu processo de degradagcao até que ocorra a celebragao
dos novos instrumentos oriundos da licitagdo em tela, mesmo apos o término dos
prazos de execugdo ou o encerramento dos contratos atualmente vigentes, com a
tempestiva comunicacdo a 5% Inspetoria de Controle Externo das providéncias

adotadas, de maneira a permitir sua fiscalizagao concomitante; e

3.3. confirme a determinagado cautelar emitida no Despacho
n°® 141/24 e ratificada pelo Acordao n°® 305/24 — Tribunal Pleno, nos termos do item
2.7 da fundamentagdo, em face do Departamento de Estradas de Rodagem do
Parana e do respectivo Diretor-Presidente, a fim de que seja mantida a suspensao
do procedimento licitatorio correspondente ao Edital de Concorréncia Publica
n° 083/2023 (023/2023 DER/PR-DOP), no estado em que se encontra, até o
deferimento de sua retomada, condicionado a demonstracdo, nestes autos, do

integral atendimento as determinacgdes expedidas no item 3.2, acima.

Apos o transito em julgado, remetam-se os autos a 52 Inspetoria de
Controle Externo, para ciéncia do contido nesta decisdo e, em especial, do teor de
seus itens 2.7 e 3.2.9, e a Coordenadoria de Monitoramento e Execucdes, para

registro e acompanhamento da execugao da decisao.
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VISTOS, relatados e discutidos,

ACORDAM

0Ss MEMBROS DO TRIBUNAL PLENO do TRIBUNAL DE CONTAS
DO ESTADO DO PARANA, nos termos do voto do Relator, Conselheiro IVENS
ZSCHOERPER LINHARES, por unanimidade, em:

| - Julgar procedente o objeto da presente Representacéo da Lei
de Licitagdes, proposta em face do Departamento de Estradas de Rodagem do
Parana — DER/PR, relativamente ao procedimento licitatério correspondente ao
Edital de Concorréncia Publica n° 083/2023 (023/2023 DER/PR-DOP), em razao da

configuragéo das seguintes irregularidades:

.1 auséncia de republicacdo do Edital e de reabertura do prazo
inicialmente estabelecido apds a disponibilizacdo de informacgbes aptas a afetar a
formulacdo das propostas, em contrariedade ao art. 21, § 4° da Lei Federal
n° 8.666/1993;

.2 estimativa de preco dos insumos asfalticos acima dos valores
praticados no mercado, em contrariedade ao art. 27, da Constituicdo Estadual, e ao
art. 12, lll, da Lei Federal n°® 8.666/1993;

.3 auséncia de aplicagdo do BDI reduzido no transporte de
insumos asfalticos pelo orgamento de referéncia, ensejando sua sobre-estimativa,
em contrariedade ao art. 12, lll, da Lei Federal n° 8.666/93;

.4 auséncia de detalhamento analitico e sobre-estimativa dos
custos de administracido local, mobilizacdo/desmobilizacdo e canteiro de obras, em
contrariedade ao art. 27, da Constituicdo Estadual, e aos arts. 6°, IX, “f", e 7°, § 2°, I,
e § 6°, da Lei Federal n° 8.666/1993;

.5 sobre-estimativa dos custos de m&o de obra dos servigos de
Encarregado de Servigo e de Feitor no orgamento referencial, em contrariedade ao
art. 27, da Constituicao Estadual, e aos arts. 6°, I1X, “c”, e 12, lll, da Lei Federal
n® 8.666/1993; e
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.6 utilizagdo da aliquota maxima do ISS no BDI constante do
orgcamento referencial, quando era viavel a adogao de uma estimativa aproximada da
aliquota meédia dos municipios de cada lote, ocasionando sobre-estimativa de
custos, em contrariedade ao art. 12, lll, da Lei Federal n® 8.666/1993, as obrigagdes
de incidéncia do ISS previstas no art. 3° Ill, V e VII, c/c art. 7°, §§ 1° e 2° |, da Lei
Complementar Federal n°®116/2003, e ao Referencial de Custos e Obras
Rodoviarias do DER/PR (Informativo n° 016/2023);

Il - expedir as seguintes determinagées ao Departamento de

Estradas de Rodagem do Parand, na pessoa do atual Diretor-Presidente:

[I.L1 comprovar nestes autos, no prazo de 15 (quinze) dias, a
anulacao do Edital de Concorréncia Publica n® 083/2023 (023/2023 DER/PR-DOP) e

dos atos praticados no procedimento licitatorio a partir da sua publicacéao;

[I.2 retificar o orgcamento referencial do Edital de Concorréncia
Publica n°® 083/2023 (023/2023 DER/PR-DOP), respeitando os ditames legais, com
vistas a utilizar os precos médios de produtos asfalticos divulgados pela ANP como
referéncia de custo unitario dos insumos asfalticos, facultado o emprego de
metodologia que igualmente tome por base precos constantes de notas fiscais de

distribuidoras de materiais betuminosos;

[I.3 retificar o orgcamento referencial do Edital de Concorréncia
Publica n® 83/2023 (023/2023 DER/PR-DOP), respeitando os ditames legais,

considerando BDI reduzido para o transporte de insumos asfalticos;

[I.4 retificar o or¢camento referencial do Edital de Concorréncia
Publica n°® 083/2023 (023/2023 DER/PR-DOP), respeitando os ditames legais, com
vistas a quantificar detalhadamente os servigcos e respectivos custos que compdem

as parcelas de administracéo local, mobilizacdo/desmobilizacdo e canteiro de obras;

[I.5 retificar o orgamento referencial do Edital de Concorréncia
Publica n° 083/2023 (023/2023 DER/PR-DOP), respeitando os ditames legais, com
vistas a substituir a mao de obra de Encarregado de Servigo por outro profissional
com custo compativel com a efetiva necessidade das tarefas a serem

desempenhadas;
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[I.6 retificar o or¢amento referencial do Edital de Concorréncia
Publica n°® 083/2023 (023/2023 DER/PR-DOP), respeitando os ditames legais, com
vistas a adequar o custo unitario da mao de obra de Feitor a valor compativel com o

mercado;

[1.7 retificar o BDI utilizado no orgamento referencial do Edital de
Concorréncia Publica n°® 083/2023 (023/2023 DER/PR-DOP), respeitando os ditames
legais, considerando a média ponderada da aliquota do ISS conforme o local de

execucao dos servigos;

[I.8 republicar o Edital de Concorréncia Publica n° 083/2023
(023/2023 DER/PR-DOP), respeitando os ditames legais, reabrindo o prazo

inicialmente estabelecido; e

[I.9 adotar as medidas legalmente admitidas para a manutengcao
dos servigos de conservagao (preventiva e corretiva) de pavimento, de maneira a
prevenir a aceleragao de seu processo de degradagcao até que ocorra a celebragao
dos novos instrumentos oriundos da licitagdo em tela, mesmo apos o término dos
prazos de execugao ou o encerramento dos contratos atualmente vigentes, com a
tempestiva comunicacdo a 52 Inspetoria de Controle Externo das providéncias

adotadas, de maneira a permitir sua fiscalizagao concomitante; e

lIl - confirmar a determinagdo cautelar emitida no Despacho
n°® 141/24 e ratificada pelo Acordao n° 305/24 — Tribunal Pleno, nos termos do item
2.7 da fundamentagdo, em face do Departamento de Estradas de Rodagem do
Parana e do respectivo Diretor-Presidente, a fim de que seja mantida a suspensao
do procedimento licitatorio correspondente ao Edital de Concorréncia Publica
n° 083/2023 (023/2023 DER/PR-DOP), no estado em que se encontra, até o
deferimento de sua retomada, condicionado a demonstracdo, nestes autos, do

integral atendimento as determinagdes expedidas no item 3.2, acima.

IV - apds o transito em julgado, remeter os autos a 52 Inspetoria de
Controle Externo, para ciéncia do contido nesta decisdo e, em especial, do teor de
seus itens 2.7 e 3.2.9, e a Coordenadoria de Monitoramento e Execucdes, para

registro e acompanhamento da execugao da decisao.
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Votaram, nos termos acima, os Conselheiros IVAN LELIS BONILHA,
JOSE DURVAL MATTOS DO AMARAL, FABIO DE SOUZA CAMARGO, IVENS
ZSCHOERPER LINHARES, MAURICIO REQUIAO DE MELLO E SILVA e
AUGUSTINHO ZUCCHI.

] Presente o Procurador do Ministério Publico junto ao Tribunal de
Contas FLAVIO DE AZAMBUJA BERTI.

Plenario Virtual, 20 de junho de 2024 — Sessao Ordinaria Virtual
n°11.

IVENS ZSCHOERPER LINHARES
Conselheiro Relator

FERNANDO AUGUSTO MELLO GUIMARAES
Presidente
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