Processos n°:

MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS TC-39700/026/09
DO ESTADO DE SAO PAULO

TC-39700/026/09  (piloto);

Fl. 8129 (vol.41)

TC-42968/026/09; TC-39797/026/09; TC-

42135/026/09; TC-39698/026/09; TC-40817/026/09 e TC-39699/026/09.

Contratante: Secretaria de Logistica e Transportes - Departamento de Estradas de
Rodagem.

Contratadas: Diversos, vide quadro.

Objeto: Execucdo e finalizacdo das obras do Programa de Pavimentacdo e

Recuperacao de Estradas Vicinais do Estado de Sdo Paulo — Programa Pré-
Vicinais — Fase lll—Lotes 1 a 7.

Matéria em exame:

Execucédo contratual.

Trata-se da analise da execucdo contratual dos ajustes decorrentes da

Concorréncia Internacional n° 002/2009-Cl, do Departamento de Estradas de

Rodagem, cujo objeto € a execucdo e finalizacdo das obras do Programa de

Pavimentacdo e Recuperacdo de Estradas Vicinais do Estado de S&o Paulo —

Programa Pré-Vicinais — Fase lll.

A licitacao foi dividida em 7 lotes e resultou nas seguintes contratacoes:

Concorréncia Internacional n.° 002/2009-Cl

Contratante: Departamento de Estradas de Rodagem

Lote Processo Empresa Contratada Contrato Estrada Vicinal
6rcio TCL — B i 16.450-1
1 | Tc-a206s/026/09 | COMSOrCio TCL - Bandeirantes | 16.450 ltapeva/Paranapanema (75,8km)
Sobrenco Eng?. e Com. Ltda. 16.451-3 SP.127 (Km 171+500m), Bairros Varginha, Claros, Turvo
2 TC-39700/026/09 dos Rodrigues, Biscoito Duro e Gramadao (47km)
3 | TC-39797/026/09 Ellenco Construgges Ltda. 16.452-5 Buri/Bairro Costas/Matdo (24,3km)
4 TC-42135/026/09 Ellenco Construgges Ltda. 16.453-7 Bom Sucesso de Itararé/SP.258 (34,7km)
Soebe Construca Pav. Ltda. 16.454-9
5 | Tc-39698/026/09 | SO°PC~onstucacerav.Lida Ribeir&o Branco/ltaboa e Campina de Fora (29,2km)
= - - - — -
6 TC-40817/026/09 Obragen Eng®. e Const. Ltda. 16.455-0 Boituva/Cerquilho (12,7km) e Picolo-Paese/Chacara
Iracema (Municipio de Salto) (7,2km)
7 TC-39699/026/09 Delta Construgdes S/A. 16.486-0 Sarapui/Pilar do Sul (35,4km), Sarapui/Distrito cocais

(12,5km) e Sao Miguel Arcanjo/Bairro do Retiro (10,9km)

Os atos precedentes (licitagdo, contratos e termos aditivos) ja foram julgados

regulares por esta Corte (12 Camara, j. 11.06.13, fls. 8037/8065), ocasido na qual o Relator

determinou a analise da execucao contratual.

Transitada em julgada a decisdao em 12.07.13 (fls. 8068), 0s autos foram

encaminhados a diligente Fiscalizacdo desta Corte para realizacdo dos trabalhos de

inspecéo in loco da execucgdo contratual, seguindo o “Roteiro de Verificacdo de

Acompanhamento de Execucdo Contratual” estabelecido pelo item 3.7 da Ordem de
Servigo SDG 01/2012.
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As vistorias efetuadas pela Fiscalizacéo, realizadas no més de agosto de
2013, apontaram que as obras de recuperacdo haviam sido executadas e ja
estavam concluidas. Em geral, as obras iniciaram-se no ano de 2009 e foram
concluidas ja em 2010, com seu recebimento definitivo nos meses iniciais de 2011.

Grande parte dos itens de checagem da Fiscalizac&o, portanto, restaram
prejudicados.

Os achados de auditoria que foram apontados refletiram, em suma, o

atual estado de conservacdo das estradas vicinais que haviam sido recuperadas

pelos contratos em exame.

A constatacdo de buracos, corrugacdes, afundamentos plasticos, trincas
interligadas, rachaduras, etc., levou a Fiscalizacdo a afirmar que as obras entregues
nao apresentaram a solidez e a seguranca requeridas.

Notificado o érgdo contratante a apresentar defesa, o DER justificou-se
alegando, em suma, que as obras foram realizadas e entregues a contento, nao
sendo caso de responsabilizar o construtor nos termos do art. 618 do Cdédigo Civil.
Aduziu, ademais, que “a causa evidente dos defeitos apontados pela Fiscalizacéo
estdo voltados a deterioracdo por uso abusivo, ndo fiscalizado nem coibido e pela
auséncia da necessaria conservacdo rotineira da rodovia pela Administracédo

Municipal”.

A Assessoria Técnico-Juridica, por seu corpo especializado, assim
concluiu: “Sobre a execucgdo contratual dos servicos (...) entendemos como
devidamente executados, porém com vicios (...) que devem ser corrigidos pela
empreiteira contratada pelo DER. Sobre a conservacgéo o assunto deve ser objeto de
contratacdo do DER e/ou Prefeitura”.

A Procuradoria da Fazenda do Estado, de outra banda, afirmou que “a
qguestao parece extrapolar a verificagdo do cumprimento da execucdo do contrato,
gue restou atestado, a desaguar na fiscalizagdo do uso da vicinal recuperada e de
Sua conservagao, que competiria a administragdo municipal.” Desta forma, considera
que “o DER deve informar, e comprovar, se alertou a autoridade municipal, como diz
gue o faz rotineiramente, bem como se representou a apontada omissao municipal
para fins de responsabilizagdo e restricbes quanto a futuras parcerias com o0
Governo Estadual.” (TCs 42968/026/09, 39700/026/09, 42135/026/09, 39698/026/09,
40817/026/09 e 39699/026/09). No TC-39797/026/09 a Procuradoria da Fazenda opinou

pela irregularidade da matéria.

Av. Rangel Pestana, 315 - Sdo Paulo - SP - CEP 01017-906
www.tce.sp.gov.br



MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS TC-39700/026/09

DO ESTADO DE SAO PAULO Fl. 8131 (vol.41)

Em manifestacdo anterior, datada de 15.04.2014 (fls. 8102/8107 — vol. 41),
acompanhamos a proposta de diligéncia trazida pela Procuradoria da Fazenda do

Estado no item 6 de sua manifestacdo (“o DER deve informar, e comprovar, se alertou a
autoridade municipal, como diz que o faz rotineiramente, bem como se representou a apontada

omissdo municipal para fins de responsabilizacdo e restricbes quanto a futuras parcerias com o
Governo Estadual.”). Pugnamos, ainda, pela juntada aos autos dos convénios firmados
com os Municipios, a fim de tornar claro o estabelecimento da obrigacdo de manter
as estradas recuperadas. E, também, pela demonstracdo de ter sido exigido dos
Municipios o devido desenvolvimento dos planos de conservagdo das vicinais que
Ihe foram entregues.

Notificado, o DER ressaltou que os convénios assinados com municipios
deixavam expresso o0 encargo destes no tocante a manutencéo das rodovias vicinais
recuperadas. Juntou ainda os ‘Termos de Conclusdo de Obra’ e de ‘Entrega e
Recebimento Definitivo de Obras e Servicos’ nos quais afirma restar clara a
comunicacdo de responsabilidade dos municipios pela conservacao e fiscalizacao
das vicinais, apoOs recebé-las definitivamente, integrando-as como parte da malha
viaria municipal, sem 6nus para o DER. Ressalta, por fim, que a missdo do DER é
“administrar o sistema rodoviario estadual, mantendo e fiscalizando as rodovias de
jurisdi¢do estadual’.

A Assessoria Técnico-Juridica, ap6s andlise do material acrescido a
instrucao, reiterou seu posicionamento anterior, destacando que “a manuteng¢ao dos
trechos recuperados de estradas vicinais nao € objeto da contratacdo cuja execucao
aqui se acompanha’.

A Procuradoria da Fazenda do Estado acompanha o posicionamento.

Tornam os autos com vistas ao Ministério Publico de Contas para sua
atuacao como fiscal da lei.

E o relatério.

Conforme destacamos anteriormente, considerando que a licitacdo e os
contratos ja foram julgados regulares, partimos do pressuposto que os estudos de
trafego (elaborados, supostamente, de acordo com a IP-DE-J00/001 do DER-SP) ja levaram em
consideracdo as taxas de crescimento relacionadas® para toda a vida Gtil das

rodovias previstas nos projetos, pois importante fator a ser levado em consideragao

! Crescimento da economia regional, crescimento da atividade agricola (que pode culminar no trafego de veiculos muito
pesados e de grande porte como treminhdes de até 9 eixos), crescimento do indice de motorizacéo, etc.
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na definicdo do Numero “N”?, elemento crucial no correto dimensionamento da
solidez da obra em questao.

Como ja dito, os valores de VDM (Volume Diario Médio)® apresentados nos
projetos basicos dos lotes ja apresentavam incremento em relacdo aqueles
apontados nas planilhas de cadastro da IC-RP-00/001 do DER-SP (“identificagéo de
defeitos e solugdes de restauragéo para estradas vicinais”).

Por conta de tais estas consideracdes, entendemos como reduzida a

influéncia do ‘uso abusivo’ como causa da deterioracdo das estradas em questao.

Ha de ser considerada, pois, como causa principal para a rapida

deterioracdo das vicinais recuperadas a falta de manutencéao.

De fato, a falta de manutencdo das vicinais (como obstrucdo das
canaletas em funcdo de desbarrancamento, falta de limpeza, ndo execucédo de
servigcos de rogagem, etc.) foi apontada em todos os trechos verificados.

No Convénio-Padrao determinado pelo Decreto Estadual 44.806/2000
(que autoriza o DER a celebrar Convénios com municipios objetivando a realizacdo do programa de

melhoramentos e pavimentagéo de estradas vicinais), as seguintes clausulas deixam clara a

responsabilidade do municipio em manter a estrada recuperada:

Clausula Décima — Das condi¢des Gerais

I. apés a conclusdo das obras e servicos e entrega ao MUNICIPIO, mediante
oficio, nos termos da CLAUSULA SEGUNDA, inciso V, e da CLAUSULA TERCEIRA,
inciso X e paragrafo Unico, fica o DER isento, de qualquer responsabilidade decorrente
danos causados a terceiros e a propriedade alheia, salvo se tais danos advieram de
atuacao dolosa ou culposa do contratado.

Clausula Segunda — Das Obrigacdes do DER
V. entregar ao MUNICIPIO, mediante oficio e recebimento definitivo, as obras e
servigos objeto deste Convénio, tdo logo concluidos.

Clausula Terceira — Das Obrigacdes do Municipio

X. receber do DER, mediante oficio e recebimento definitivo, as obras e servigos
objeto deste Convénio, tao logo concluidos, passando a conservar com apoio técnico do
referido Departamento, a estrada como parte da malha viaria municipal, sem énus para o
DER.

Paragrafo Unico — Na eventualidade do n&o recebimento pelo MUNICIPIO das
obras e servigos imediatamente apdés o término dos mesmos, o DER formalizara a
referida entrega através do Cartério de Registro de Titulos e Documentos, mediante
autorizacdo do superintendente.

2 Segundo a IP-DE-P00/002 (“Projeto de Restauragdo de Pavimento”), item 5.5.2.2, “O trafego para o dimensionamento
de restauragdo de pavimentos pode ser caracterizado de varias formas. A mais utilizada é a determinacdo do nimero
“N” de equivalentes de operagdes de eixo simples padréo de rodas duplas de 80 kN para um determinado periodo de
projeto. Também, no caso de dimensionamento de pavimento rigido utiliza-se o nimero acumulado de repeti¢cdes dos
varios tipos de eixos e cargas obtido para um determinado periodo de projeto.”

% Segundo a IP-DE-J00/001 (“Elaboragéo de Estudos de Trafego”), item 3.6, Volume Diario Médio — VDM é o “Nimero
médio de veiculos que percorre uma sec¢do ou trecho de uma rodovia, por dia, durante um certo periodo de tempo.
Quando nao se especifica o periodo considerado, pressupde-se que se trata de um ano.”
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MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS
DO ESTADO DE SAO PAULO

Assim, competia ao Municipio que recebesse a estrada vicinal manté-

la em condicdes plenas de operabilidade.

E os convénios juntados aos autos pela defesa bem demonstram que o

encargo foi, de fato, repassado aos municipios.

Eis os municipios que deveriam se responsabilizar pela conservacao dos

trechos sob exame:

Concorréncia Internacional n.° 002/2009-Cl

Contratante: Departamento de Estradas de Rodagem

Municipios que deveriam se

Termo de Recebimento

Lote Processo Estrada Vicinal responsabilizar pela conservacéo Definitivo
1 TC-42968/026/09 Itapeva/Paranapanema (75,8km) Itapeva e Paranapanema 17.02.2011 (fls. 376)
SP.127 (Km 171+500m), Bairros
Varginha, Claros, Turvo dos -
2 TC-39700/026/09 Rodrigues, Biscoito Duro e Itapetininga 08.02.2011 (fls. 7925)
Gramad&o (47km)
3 TC-39797/026/09 Buri/Bairro Costas/Matao (24,3km) Buri 11.02.2011 (fls. 209)
4 | TC-a2135/026/09 | BOM Sucesfg4d$k'rtrf‘)'arelsp'258 Bom Sucesso de ltararé e Buri 05.05.2011 (fls. 211)
Ribeirdo Branco/ltaboa e Campina g
5 TC-39698/026/09 de Fora (29.2km) Ribeirdo Branco 17.02.2011 (fls. 211)
Boituva/Cerquilho (12,7km) e
6 TC-40817/026/09 Picolo-Paese/Chacara Iracema Boituva, Cerquilho e Salto 11.02.2011 (fls. 205)
(Municipio de Salto) (7,2km)
Sarapui/Pilar do Sul (35,4km),
i/Distri i Sarapui, Pilar do Sul e Sdo Miguel
7 | Tc-39699/026/09 | Sarapui/Distrito cocais (12,5km) e P g 07.04.2011 (fls. 229)

Séo Miguel Arcanjo/Bairro do
Retiro (10,9km)

Arcanjo.

Cabia, portanto, a tais municipios, inspecionar e monitorar periodicamente

as vicinais que compusessem sua malha viaria municipal.*

O volume Il do Manual Basico de Estradas e Rodovias Vicinais editado

pelo DER-SP®, entre outras importantes consideraces sobre como conserva-las,

destaca aos municipios inclusive sobre a importancia do monitoramento preventivo®

de suas das condicoes.

* Interessante destacar que as estradas municipais representam mais de 80% da extens&o total das estradas do Estado
de Sédo Paulo, embora suportem menos de 10% do trafego total (conforme o volume | do Manual Béasico de Estradas e
Rodovias Vicinais editado pelo DER-SP).

® Disponivel em http://www.der.sp.gov.br/website/Documentos/rodovias_vicinais.aspx, acesso em 22.01.2015.

& Conforme fls. 168 do citado Manual:

Sistemas de monitoramento de uma vicinal

Monitoramento Funcdo ‘ Periodicidade

Método

Entre 2 e 4 anos de
intervalo.

Imagem aérea Identificar alteragdes
oriundas da deflagracdo
de processos do meio fisico
(erosdo, escorregamento e
assoreamento), alteragdes na
vegetagdo (supressdo) e
alteragdes no uso e ocupagao.

Reconhecer aspectos adversos
ou anomalias, muitas vezes
de ocorréncia repentina, que
possam colocar em perigo a
rodovia, seus usuarios ou os
habitantes dos seus arredores
e, ainda, o meio ambiente.

Bimestral nas estagdes
secas do ano.

Nas estagdes chuvosas,
quinzenal ou apos os
eventospluviométricos
mais intensos.

Inspegdo
de campo

Fotografias aéreas,
verticais ou obliquas.
Imagens de satélite,
imagens de radar etc.
Escalas entre 1:2.000
e 1:30.000.

Planilhas de campo,
conforme proposto pela
ETDES00/002 -
Supervisdo Ambiental
de Empreendimentos
Rodovidrios do DER/SP.
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Por sua vez, o volume Il do Manual Basico de Estradas e Rodovias
Vicinais editado pelo DER-SP’, em seu Anexo 10, traz procedimentos para a

administracdo da conservacao rodoviaria.

Apesar de solicitado em nossa manifestagdo anterior (fls. 8102/8107 —
vol. 41), 0 DER ndo demonstrou ter exigido dos municipios o devido desenvolvimento

dos planos de conservacdo das vicinais que Ihe foram entreques, com programas

anuais de conservacao, destacando-se, em especial, a proposta orcamentéaria anual
para a conservacao rodoviaria.

Além de importante elemento de planejamento, tais planos demonstram
gue o municipio que receber o beneficio de o Estado recuperar sua malha viaria tera
condicBes de, por ele proprio, passar a conserva-la efetivamente.

Evita-se, assim, que o Estado dispense volumosos recursos em malhas
municipais que nao serdo mantidas em condicdes de trafegabilidade pelos
beneficiados, sugando recursos que poderiam ser melhor empregados em outras
localidades que se comprometessem a dar a devida atencdo a conservacdo da
malha recuperada.

E, por decorréncia, evitar que Municipios que tenham sido beneficiados
com a recuperagdo de sua malha, mas ndo cumpriram devidamente o encargo de

conserva-las, ndo mais recebam auxilios da espécie.

Por ligado & matéria em exame, e ainda que néo tenha restado claro nos
autos que a as obras entregues ndo apresentaram a solidez e a seguranca
requeridas, importante destacar o tema da garantia quinquenal.

A aplicacéo do disposto no art. 618 do Codigo Civil® decorre da aplicacao
supletiva nos contratos publicos dos principios da teoria geral dos contratos e das
disposicées de direito privado, conforme estabelece o art. 54 da Lei de Licitacdes.’

Reforca este raciocinio a prescricdo do art. 73, 8 2° da mesma lei, que

estipula que “o recebimento provisério ou definitivo ndo exclui a responsabilidade

’ Disponivel em http://www.der.sp.gov.br/website/Documentos/rodovias vicinais.aspx, acesso em 22.01.2015.

8 CC, art. 618. Nos contratos de empreitada de edificios ou outras constru¢des consideraveis, o empreiteiro de
materiais e execugdo respondera, durante o prazo irredutivel de cinco anos, pela solidez e seguranca do trabalho,
assim em raz&o dos materiais, como do solo.

Paragrafo Unico. Decaira do direito assegurado neste artigo o dono da obra que nédo propuser a ac¢do contra o
empreiteiro, nos cento e oitenta dias seguintes ao aparecimento do vicio ou defeito.

® Lei Federal 8.666/93, art. 54. Os contratos administrativos de que trata esta Lei regulam-se pelas suas clausulas e
pelos preceitos de direito publico, aplicando-se-lhes, supletivamente, os principios da teoria geral dos contratos e as
disposicdes de direito privado.

Av. Rangel Pestana, 315 - Sdo Paulo - SP - CEP 01017-906
www.tce.sp.gov.br


http://www.der.sp.gov.br/website/Documentos/rodovias_vicinais.aspx

MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS TC-39700/026/09

DO ESTADO DE SAO PAULO Fl. 8135 (vol.41)

civil pela solidez e seguranca da obra ou do servico, nem ético-profissional pela
perfeita execucdo do contrato, dentro dos limites estabelecidos pela lei ou pelo
contrato.”

Inclusive, a Orientacdo Técnica n° 3 do Instituto Brasileiro de Auditoria de
Obras Publicas (“OT-IBRAOP 003/2011”)'° trata especificamente da aplicacdo da
garantia quinquenal em obras publicas. Inclusive, seu Anexo | traz um proveitoso
‘Formulario para Inspecéo da Qualidade para Obras Rodoviarias’'.

Importante também dizer que, recentemente, o Tribunal de Contas da
Unido considerou que havendo recusa ou omissdo da empresa construtora em arcar
com a garantia legal obrigatoria estabelecida no art. 618 do Cdédigo Civil, o _gestor

deve se valer de todas as medidas ao seu alcance para buscar o refazimento de

servicos ou a reparacdo de dano causado por vicios construtivos constatados

posteriormente a entrega da obra, sob pena de responsabilidade solidaria do agente

publico por eventual prejuizo decorrente da ma execucao. Inclusive, em se tratando

de verbas repassadas, o0 6rgdo repassador pode exigir do convenente a utilizacéo da
prerrogativa conferida pelo art. 69 da Lei de Licitacbes, no sentido de requerer a
contratada que repare, corrija, remova, reconstrua ou substitua, as suas expensas,
no total ou em parte, o objeto do contrato em que se verificarem vicios, defeitos ou
incorrecdes resultantes da execucéo ou de materiais empregados.*!

Neste caso, como o DER, apds recuperar as vicinais, transfere-as aos
Municipios, cabendo a eles posterior verificacdo de danos, interessante que as
autoridades locais sejam orientadas sobre a aplicagdo de tais mecanismos de

responsabilizagéo do construtor.

Desta forma, o Ministério Publico de Contas, na condi¢céo de fiscal da lei,
opina pelo prosseguimento do feito de acordo com as conclusbes da prestativa
Assessoria Técnico-Juridica e da douta Procuradoria da Fazenda do Estado.

No entanto, tendo em vista que o objeto do contrato é recorrente, sempre
demandando expressivos montantes de recursos publicos (no caso em questdo, os 7
lotes somaram cerca de R$134 milhdes), 0 Ministério Publico de Contas considera

oportuno que este Tribunal de Contas RECOMENDE a Secretaria de Logistica e

19 Disponivel em http://www.ibraop.org.br/index.php?option=com_content&task=view&id=174&Itemid=141, acesso em
28.10.2014, as 16h25.
11 Acérdao TCU 2499/2014 Plenario, vide Informativo de Licitacdes e Contratos 216.
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Transportes - Departamento de Estradas de Rodagem que em suas futuras
contrataces assemelhadas:*

1. exija dos Municipios o devido desenvolvimento dos planos de conservacdo das vicinais que
lhe sejam entregues, com programas anuais de conservacao (cabivel, por exemplo, a
demonstracédo, por parte do Municipio, da proposta or¢camentaria anual para a conservagao
rodoviaria);

2. aprimore mecanismos de alerta as autoridades municipais responsaveis pela conservacéo
das estradas vicinais, evitando-se sua rapida deteriora¢ao;

3. aperfeicoe os procedimentos de controle para responsabilizar os Municipios que nao
desempenhem a contento as obrigacGes conveniadas, restringindo sua participagdo quanto a
futuras parcerias com o Governo Estadual.

4. ao transferir o encargo de manutencdo das obras aos Municipios, oriente-os sobre a
aplicacdo da OT-IBRAOP 003/2011;

Por fim, em relacdo aos municipios que deveriam ter adotado medidas
concretas para evitar a deterioracdo das vicinais que lhe foram entregues, propde o
Ministério Publico de Contas seja remetida cépia da documentacdo pertinente ao
Ministério Publico Estadual, a fim de que verifigue possivel ocorréncia de ato de
improbidade administrativa que causa prejuizo ao erario, em razdo de eventual
negligéncia no que diz respeito a conservacado do patriménio publico (art. 10, inc. X da
Lei de Improbidade Administrativa)™>.

E o parecer.

Séo Paulo, 22 de janeiro de 2015.

RAFAEL NEUBERN DEMARCHI COSTA
Procurador do Ministério Publico de Contas

12 Cabe alertar que a recomendacdo emanada dos Tribunais de Contas “ndo representa mera sugestdo, cuja
implementagéo é deixada ao alvedrio do gestor destinatario da medida, pois tem como objetivo buscar o aprimoramento
da gestéo publica. Contudo, admite-se certa flexibilidade na sua implementagéo. Pode o administrador publico atendé-
la por meios diferentes daqueles recomendados, desde que demonstre o atingimento dos mesmos objetivos, ou, até
mesmo, deixar de cumpri-la em razdo de circunstancias especificas devidamente motivadas. A regra, entretanto, é a
implementagao da recomendagdo, razdo por que deve ser monitorada.” (Acérddo TCU 73/2014 Plenario)

13 Lei Federal 8.429/92, art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa les&o ao erario qualquer ag&o ou
omissdo, dolosa ou culposa, que enseje perda patrimonial, desvio, apropriagdo, malbaratamento ou dilapidacao dos
bens ou haveres das entidades referidas no art. 1° desta lei, e notadamente:

X - agir negligentemente na arrecadacéo de tributo ou renda, bem como no que diz respeito & conservacdo do
patrimonio publico;
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