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MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS
DO ESTADO DE SAO PAULO

LIGACAO VIARIA SANTOS-GUARUJA

Processo:
Contratante:
Contratada:
Objeto:

Impugnacéo:

TC-20142/026/12 (relativo a tunel imerso)

DERSA — Desenvolvimento Rodoviario S/A.

Consorcio Consultor Engevix — Planservi — Themag Tunel Submerso
Concorréncia Publica n.° 034/11 e Contrato n.° 4244/12, firmado no
valor inicial de R$ 33.583.134,01 visando a prestacao de servigos de
técnicos especializados de apoio a elaboracdo do EIA-RIMA e ao
licenciamento ambiental, de consolidagéo e otimizagdo da alternativa
selecionada, de projeto de engenharia, de preparagdo dos elementos
para licitagdo das obras e do detalhamento executivo da Ligagéo
Viaria Santos — Guaruja

Representagéo recebida como Exame Prévio de Edital, nos autos do

e-TC n.° 197/989/12-2, com julgamento de improcedéncia.

Processo:
Contratante:
Contratada:
Objeto:

Impugnacao:

TC-14.409/026/13 (relativo a tanel imerso)

DERSA — Desenvolvimento Rodoviario S/A.

Haskoning Nederland B.V.

Concorréncia Internacional LPI n.° 09/12 e Contrato n.° 4394/13,
visando a prestacdo de servicos para a contratacdo de consultoria
multidisciplinar para atuar, em conjunto com a equipe da Dersa, na
coordenacdo, concepcgao, analise e acompanhamento dos trabalhos
relativos ao detalhamento do tdnel imerso, parte integrante do objeto
da licitagdo n.° 034/2011, matéria tratada no TC n.° 20.142/026/12,
no que tange aos projetos do tanel imerso.

Representacéo recebida como Exame Prévio de Edital, nos autos do

e-TC n.° 953/989/12-6, com pedido indeferido (Evento 24)

Processo:

Representante:

Representada:
Objeto:

TC-24.583/026/14 (relativo a tinel imerso)

Senhor Catéo Francisco Ribeiro, sécio majoritario da empresa Enescil
Engenharia de Projetos Ltda.,

DERSA — Desenvolvimento Rodoviario S/A.

Representacdo, por meio da qual comunica possiveis irregularidades
na Concorréncia Publica n.° 034/11, alegando que a construgédo do

tunel submerso seria menos vantajosa que a construcdo de ponte
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pénsil estaiada, conforme projeto basico do DER (Tomada de Precos
n.° 011/09 e Contrato n.° 16.536-0).

Processo: TC-18.869/026/14 (relativo a ponte estaiada)

Contratante: DER — Departamento de Estradas de Rodagens de S&o Paulo

Contratada: VETEC Engenharia Ltda.

Objeto: Tomada de Pre¢os n.° 011/09 e Contrato n.° 16.536-0/09, firmado no
valor inicial de R$ 1.427.146,42, visando a execucdo de servicos
técnicos especializados para a elaboracdo do Projeto Basico de uma
ponte entre Santos e Guaruja, a ser implantada na regido da Ponta da
Praia em Santos, com acesso pela avenida dos Portuarios, e pelo
lado do Guaruja, com acesso pela avenida Ademar de Barros.

Impugnacao: Representacdo oferecida pelo Ministério Publico de Contas, em
virtude da existéncia de dois projetos distintos, do DER e do DERSA,
com a mesma finalidade (objeto do TC 9232/026/14).

Processo: TC-9232/026/14 (relativo a ponte estaiada)

Representante: | Ministério Publico de Contas do Estado de S&o Paulo

Representada: |DER — Departamento de Estradas de Rodagens de Sao Paulo

Objeto: Representagéo oferecida no lastro dos oficios encaminhados pelo

Ministério Publico do Estado de S&o Paulo ao TCE/SP e ao MPC/SP
(TC 3753/026/13 e TC 3757/026/13), por meio da qual foi solicitada a
instrucdo da Tomada de Pregos n.° 011/09 e do Contrato n.° 16.536-
0/09, em razéo da existéncia de dois projetos distintos com a mesma
finalidade, levando a instauracéo do TC-18.869/026/14.

Expedientes:
Noticiante:
Objeto

TC 3753/026/13 (Oficio 8484/12) e TC 3754/026/13 (Oficio 8485/12)
Ministério Publico do Estado de S&o Paulo

Oficios encaminhados ao Presidente do TCE/SP e ao Procurador-
Geral de Contas, respectivamente, noticiando o tramite do Inquérito
Civil n.° 081/2012, destinado a investigar os projetos de ligacdo viaria
Santos-Guaruja, contrapondo o Projeto do Dersa (Concorréncia n.°
034/11 e Contrato n.° 4244/12, objeto do TC-20142/026/12) ao
Projeto do DER (Tomada de Prec¢os n.° 011/09 e Contrato n.° 16.536-
0/09, objeto do TC-9232/026/14 e do TC-18.869/026/14).
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Excelentissimo Senhor Conselheiro Relator,

Trata-se do controle externo relativo a licitacdo e a contratacdo dos
estudos voltados para a Ligacdo Viaria entre Santos e Guaruja. De inicio, o
Ministério Publico de Contas reconhece a extrema relevancia de um projeto que
precede a uma das mais importantes obras viarias da Ameérica Latina. Além disso,
a ligacdo viaria facilitard o acesso as Rodovias Anchieta e Imigrantes, a Base
Aérea do Guaruja, despontando como importante eixo para o desenvolvimento das
cidades irmads Santos-Guaruja. Esta € a visdo otimista, a torcida da Sociedade
Bandeirante é a de sempre manter a visao pioneira pela defesa do interesse do
Brasil. Tudo isso, contudo, ndo pode prejudicar a lucidez da andlise ministerial, a

par de se aferir a importancia de se ter um bom projeto para lastrear uma boa obra.

Nos estudos realizados pelo DER e pelo DERSA a partir do Projeto
Prestes Maia foram considerados 07 (sete) locais para a travessia e 3 (trés)
alternativas de transposicdo: em ponte (“ponte pénsil estaiada”), em tunel
convencional escavado (NATM) e em tunel imerso (“tunel submerso”). Enquanto o
DER convergiu sua analise para a possivel construcdo de ponte estaiada, o
DERSA voltou-se para os estudos relativos a construcdo de tunel imerso. Dai
decorreram diferentes licitacdes e contratos voltados para os estudos das
alternativas viaveis e para a elaboracdo de projetos, com a consequente
deflagracdo do controle externo nos autos do TC-20142/026/12, do TC
14.409/026/13, do TC 18.869/026/14, vinculando-se a matéria as representacoes
constantes do TC-24.583/026/14 (relativo a tunel imerso) e do TC-9232/026/14

(relativo a ponte estaiada), como se vera logo adiante:
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TC-20142/026/12 e TC-24.583/026/14 (projeto relativo a tlinel imerso)

No ambito do DERSA, concluiu-se pela alternativa em tunel imerso,
gue atravessaria o canal do porto, nas proximidades da Av. Rodrigues Alves, bairro
Outeirinhos em Santos e da R. Dr. Guilherme Guinle, bairro Vicente de Carvalho no
Guaruja, prevendo a integracdo aos respectivos sistemas Vviarios que permitiriam o
acesso ao tunel (fls. 4927). Aferida tal conclusdo, a empresa estatal DERSA
publicou o Edital de Concorréncia Puablica n.° 034/2011, visando a prestacdo dos
servicos técnicos especializados de apoio a elaboracdo do EIA-RIMA e ao
licenciamento ambiental, de consolidacdo e otimizacdo da alternativa selecionada,
de projeto de engenharia, de preparacédo dos elementos para a licitacdo das obras
e do detalhamento executivo da ligacéo viaria. Diante de representacdo formulada
no EPE 197/989/12-2, o certame foi paralisado (fls. 363/369), sendo, ao final,
julgada improcedente (fls. 438/456).

Superada a fase de exame prévio de edital, foi autuado o presente
TC 20.142/026/12, no qual se analisam a Concorréncia n°® 034/2011, do tipo
“técnica e preco”, e o Contrato n°® 4.244/2012, de 30.05.12 (fls. 4927/4940 - vol.
XXV), que tem por objeto os estudos preliminares a construcdo deste tunel
submerso, levando a celebracdo do instrumento contratual entre o0 DERSA e o
Consoércio Consultor Engevix—Planservi-Themag Tunel Submerso, no valor de R$
33.583.134,01, iniciando-se o prazo de vigéncia de 18 meses em 19.06.2012, por
conta da assinatura da 12 Nota de Servicos (fls. 4928). No curso do processo, este
parquet de contas manifestou-se pela notificacdo da Origem (fls. 4976), alinhando-
se as manifestacdes da digna ATJ e da douta PFE, de modo que o DERSA se
pronunciasse sobre as falhas apontadas na presente instrucao (fls. 4963/4970,
4971/4972, 4973/4974 e 4975). Realizada a diligéncia (fls. 4977), a Origem ofertou
suas justificativas (fls. 5014/5015), acompanhadas de CD-Room (fls. 5016). Apés, a
Assessoria Técnica — Unidade de Engenharia firmou-se pela irregularidade da
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concorréncia e da contratacao (fls. 5039/5045), ao passo que a Assessoria Técnica
— Unidade de Economia e a Chefia da ATJ posicionaram-se pela regularidade da
matéria (fls. 5046 e 5052/5056).

Depois da manifestacdo favoravel da douta PFE (fls. 5058), o
Ministério Publico de Contas firmou-se pela irregularidade da matéria, apontado as
seqguintes falhas: (i) imprecisdo do orgcamento béasico, com simultaneidade da
execucao do projeto executivo e licenciamento ambiental; (ii) falta de exigéncia de
capacitacdo técnica para realizacdo do EIA-RIMA, com unificacdo de objetos
diversos na mesma contratacdo, maximizando a subjetividade na avaliacdo das
propostas técnicas e comerciais que envolvem objetos distintos. (iii) incerteza sobre
0s elementos técnicos e os indicadores econdmicos oferecidos para a escolha do
“tunel imerso pré-moldado” (tecnologia inédita), a exemplo da falta de dados
seguros sobre a cota maritima de 21 metros até a lamina d’agua, com grave
impacto decorrente de desapropriacfes prejudiciais ao patrimdnio histérico, de
aumento do transito local diante da necessidade de grande rede de infraestrutura
viaria; (iv) descumprimento do Estatuto da Cidade, em virtude da falta de referéncia
nos autos as audiéncias publicas, ao Estudo de Impacto de Vizinhanca e a consulta

a CET-Santos, como 6rgao de controle viario (fls. 5059/5071).

Determinada a manifestacdo da SDG (fls. 5077), a Origem ofertou
memoriais, lembrando a relevancia histérica do projeto. Explicou que, em 2010, a
Secretaria Estadual de Logistica e Transporte solicitou estudo sobre as alternativas
para a ligacéo viaria, com a identificacdo de sete possiveis pontos, consagrando-se
a opcao pelo tanel imerso. Dai se seguiu a licitacdo para a elaboracdo do
EIA/RIMA (Concorréncia n.° 34/2011), sendo noticiada a recente publicagdo do
edital de Pré-Qualificacdo em 17.12.2013, com a realizacdo de audiéncia publica
em 18.02.2014. Depois de repisar porque seria impossivel construir uma ponte no
cone de aproximacgdo da Base Aérea, explicou-se como seria a construcdo do

“tunel imerso pré-moldado”, técnica ainda inédita no Brasil, ressaltando que seria
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observada a cota minima de 21 metros. Quanto & necessidade de EIV — Estudo de
Impacto de Vizinhancga, a Origem afirmou que seus requisitos ja estariam previstos
no EIA/RIMA (fls. 5078/5100). Para respaldar suas alegagcdes, a DERSA acostou
um vasto rol de documentos (fls. 5101/6058).

Proposta a oitiva da SDG (fls. 6059), ordenou-se o tramite conjunto
do TC 20.142/026/12 e TC 14.409/026/13, pois seu objeto refere-se a contratacédo
de consultoria multidisciplinar para atuar em conjunto com a equipe contratada por
intermédio da Concorréncia n.° 034/2011 (fls. 6061). Em novo despacho saneador,
o Douto Substituto de Conselheiro ordenou a apuracao do valor total pago pela
execugao dos contratos abordados no TC 20.142/026/12, TC 14.409/026/13 e TC
18.869/026/14. Antes de responder a requisicdo do TCE/SP (fls. 6072), o DERSA
noticiou trés aditamentos: o 1° Termo Aditivo e Modificativo visou a composicao de
precos em relacdo a novos servicos de levantamento sismico, sem suposta
alteracao de valores (fls. 6073/6097); ja o 2° Termo Aditivo objetivou a prorrogacdo
da vigéncia contratual (fls. 6099/6130); por fim, o 3° Termo Aditivo e Modificativo
buscou a inclusdo de novos servigos e a adequacao dos quantitativos, com nova
prorrogacdo do prazo contratual (fls. 6133/6182). Antes da instrucdo dos aditivos, a
Origem respondeu a requisicao, informando que o valor total pago correspondia a
R$ 22.176.211,95 e que a execucdo do objeto ainda estava sendo realizada pelo
consorcio vencedor do certame, com sua divisdo em trés etapas (fls. 6184/6185).
Juntada a cOpia da caugdo suplementar e dos extratos publicados (fls. 6192/6256),
a Fiscalizacdo concluiu pela regularidade dos termos aditivos (fls. 6258/6257), no
que foi acompanhada pela ATJ (fls. 6273/6277) e pela PFE (fls. 6278).

A partir dos novos elementos probatérios coligidos aos autos, este
Parquet de Contas ratifica seu parecer anterior pela irregularidade da licitacéo e do
contrato firmado com o Consorcio Engevix-Planserv-Themag (TC 20.142/026/12) e
pela procedéncia da representacdo constante do TC 24.583/026/14 (comunica

possiveis irregularidades na Concorréncia Publica n.° 034/11), diante dos vicios
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apurados ndo somente no orcamento estimado dos custos envolvidos na
realizacdo do EIA/RIMA e na obtencdo do licenciamento ambiental, mas também
na indevida aglutinagdo dos servigos licitados, vinculando no mesmo certame as
licencas ambientais e as consultorias no desenvolvimento do projeto, sem falar na
opcado por uma nova técnica de construcdo de tunel imerso pré-moldado,
completamente inédita no pais, o que certamente contribui para a reducéo do rol de
competidores. Como frisado anteriormente, a competitividade foi prejudicada por
conta da falta de dados técnicos essenciais para a compreensao plena do
empreendimento, considerando que a natureza dos projetos demandaria estudos
com complexidades técnicas diferenciadas, de modo a impor, no presente caso, a

cisdo do objeto em licitagdes distintas.

Quanto aos trés termos aditivos em exame, a Origem conseguiu
demonstrar a observancia das formalidades de praxe, comprovando, por exemplo,
o parecer juridico, o endosso caucional e a publicacdo dos extratos no diario oficial.
Nada obstante, o Ministério Publico de Contas socorre-se ao principio da
acessoriedade, amplamente reconhecido na jurisprudéncia da Corte de Contas
Bandeirante, para reconhecer que 0s vicios originais do objeto licitado certamente
contaminam o0s aditamentos ulteriores, razdo por que se manifesta pela
irregularidade dos trés termos aditivos em exame. Tal a indefinicdo do objeto
licitado que foram necessarios trés termos aditivos para incluir servigos faltantes e

para prorrogar o prazo de vigéncia contratual, como se vera logo adiante.

Em relacdo ao 1° Termo Aditivo e Modificativo, mostra-se
dificultoso aceitar que a inclusdo de novos servicos complementares, relacionados
ao levantamento sismico da &rea impactada, ndo implicaria a logica alteragdo dos
guantitativos da planilha e, consequentemente, os valores previstos pela prestacéo
dos servicos de consultoria. Diferentemente da doutrina de Marcal Justen Filho, o
Ministério Publico de Contas entende que os limites previstos no artigo 65, 8§ 1°, da

Lei Federal n.° 8.666/93 aplicam-se indistintamente as alteracbes qualitativas e
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quantitativas, servindo inclusive como parametro a priori definido pelo legislador
para a apuracdo de defeitos técnicos no projeto basico ou no termo de referéncia.
O tema foi assim abordado por este Procurador de Contas em sede de sustentagéo
oral proferido no julgamento do TC 41.654/026/08:

Tem-se, no caso, licitagdo e contratacdo destinada a obras do
sistema de esgotos sanitarios, no valor inicial de R$15.412.000,00
(quinze milhdes, quatrocentos e doze mil), firmado em 6 de novembro de
2008, com prazo de 721 dias. Ao longo da execucdo contratual
despontou-se a necessidade de celebrarem-se varios termos aditivos. E
aqui reside o ponto controverso da demanda.

O 1° e 3° aditivos visaram alteragdo de indices, critérios de reajustes
e indices financeiros, ndo alterando drasticamente o objeto contratual; por
outro lado, os demais aditivos ou visaram a prorrogagdo excessiva do
prazo de execugdo contratual pelos seguintes periodos: mais 240 dias,
mais 180 dias, mais 150 dias; e os outros trés aditivos buscaram
acrescentar pregcos complementares. Segundo consta do relatorio, o 9°
aditivo: “Acrescentou ao contrato valor “x”, equivalente a 23%, passando
o valor total de 15 milhdes para 19 milhdes, bem com incluiu precos
extracontratuais de servicos complementares n&o previstos inicialmente,
no montante de R$2.251,630,84 (dois milhdes, duzentos e cinquenta e
um mil, seiscentos e trinta reais e oitenta e quatro centavos), sem a
necessidade de modificacdo do valor total do ajuste, por haver saldo
contratual a ser executado.” O 9° termo aditivo retrata bem essa cisdo
realizada ao longo dos aditivos, porque, além de ter acrescentado 23%
do valor do objeto contratual, em virtude dessa modificagcdo de
guantitativos, acrescentou mais dois milhdes em decorréncia desses
servicos extras complementares.

Na opinido do Ministério Publico, essa cisdo entre a alteragdo do
guantitativo por um lado e acréscimo decorrente de pregos
complementares implica sendo uma manobra para burlar a afericdo dos
guantitativos minimos de 25 ou 50%. Se somarmos R$3.696.051,36 (trés
milhdes, seiscentos e noventa e seis mil e cinquenta e um reais e trinta e
seis centavos), que correspondem a 23.89%, aos R$2.251.630,84 (dois
milhdes, duzentos e cinquenta e um mil, seiscentos e trinta reais e oitenta
e quatro centavos), afeririamos ao resultado de R$5.947.682,20 (cinco
milhdes, novecentos e quarenta e sete mil, seiscentos e oitenta e dois
reais e vinte centavos), o que implica um valor total de 38.51%,
extrapolando, portanto, o limite de 25% de acréscimo de alteragédo
contratual.
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N&do h4, para o Ministério Publico, possibilidade de promover tal
cisdo. A justificativa da origem € que esses pregcos extracontratuais
decorreriam de novos servicos que ndo foram previstos. Desponta uma
situacdo problematica, ou, por um lado somos obrigados a reconhecer
um erro gravissimo de projeto basico que implicou trés alteracbes
contratuais; ou, por outro lado, somos forcados a reconhecer que houve
um extrapolamento do quantitativo na ordem de 38%.

Ao verificar os motivos que teria implicado esse acréscimo de precos
complementares verificamos que todos referem-se a obras que poderiam
ter sido, a priori, identificadas pela prépria Administracdo Publica,
observando o critério do homem médio, porguanto ndo decorreram de
falhas geolbégicas ou de outros fatores imprevisiveis que poderiam
implicar uma renovacao drastica do projeto basico. Exemplo: temos
execucdo de prote¢cdo mecéanica para certa manta, execugdo de camada
de ranchdo em lastro de bica corrida, alteracao no sistema elétrico. S&o
esses os fatores que poderiam ter sido a priori identificados pela
Administracdo Publica, no que decorre o erro no projeto basico. Séo
circunstancias normalmente previsiveis para o critério do homem médio.
Entdo, o Ministério Publico acredita que houve, no caso, uma manobra da
Administracdo Publica no intuito de refutar a observancia dos limites
guantitativos.

Todo esse parecer ministerial se pauta no postulado hermenéutico
de que vivenciamos uma crise hidrica no Estado de Sdo Paulo. Dai a
necessidade de procedermos com zelo redobrado nas contrata¢cdes do
setor.

O segundo postulado que pauta esse entendimento ministerial
decorre da necessidade de aplicagéo conjunta dos paragrafos 1° e 2° do
artigo 65 da Lei n° 8.666 e as duas alineas do inciso |, vale dizer, o limite
de quantitativos de 25 e 50% deve ser aplicado ndo s6 para fins de
alteracdo dos quantitativos, mas, igualmente, em circunstancias em que
ocorre modificacdo do projeto basico. Isso porque a interpretacdo das
alineas “a” e “b” indica que a alinea “a” refere-se a obras, ao passo que a
alinea “b” refere-se a bens e produtos. Assim consagra-se a interpretacéo
holistica que implica a aplicacdo in totun dos limites de 25 e de 50, tanto
nas hipéteses de modificagdo de projeto basico, quanto nas hipoteses de
alteracdo de quantitativos de bens e servicos. Com isso temos aqui a
consagracdo de um limite de uma alteracdo contratual que atingiu 38,
aproximadamente 38%, em decorréncia dessa somatéria entre a
alteracédo dos quantitativos na ordem de 23%, mais esses dois milhdes, a
titulo de pregos extra complementares.

E por isso que o Ministério Publico, Vossa Exceléncia, pugna pelo
julgamento de irregularidade do certame, pugnando, igualmente, pela
aplicacdo de multa ao responséavel, em virtude da violacdo do artigo 65,
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paragrafos 1° e 2° nos termos do artigo 104, inciso Il, da nossa Lei
Orgénica.

Somando-se o0s servicos complementares que foram incluidos no
objeto contratual por meio do 1° Termo Aditivo e do 3° Termo Aditivo, certamente
restara indubitavel a violacdo dos limites previstos no artigo 65, § 1°, da Lei Federal
n.° 8.666/93. Quanto a prorrogacdo do prazo de vigéncia contratual, o parecer
juridico da DERSA sustentou que, “foi necessario efetuar uma série de estudos e
de investigacdes geologica e geotécnica, além das alteracbes a pedido da
CETESB, Prefeitura Municipal de Santos, Prefeitura Municipal de Guaruja,
CODESP e CET-Santos.” Neste ponto, ndo se pode olvidar que o objeto principal
da avencga era exatamente a “prestacdo de servigos de técnicos especializados de
apoio a elaboracédo do EIA-RIMA e ao licenciamento ambiental, de consolidacao e
otimizacdo da alternativa selecionada, de projeto de engenharia, de preparacéo
dos elementos para licitacdo das obras e do detalhamento executivo da Ligacéo
Viaria Santos — Guaruja”. Vale dizer, estes estudos geoldgicos e a esta interagao
dialégica com outras esferas de governo e com outros 6rgdos publicos ja
compunham o objeto contratual desde o inicio, do que se infere a definicdo
precataria e nebulosa do objeto licitado, quando da confeccdo do Termo de
Referéncia. Tanto assim o € que foi preciso lancar uma nova licitacdo para
contratar uma equipe que pudesse trabalhar em conjunto com a empresa
contratada por meio da Concorréncia Publica n.° 034/2011. E neste ponto que o

parecer ministerial converge para a analise do TC 14.409/026/13.

TC 14.409/026/13 (vinculacao do objeto licitado a Concorréncia n.° 034/2011)

Ainda no ambito da DERSA, pouco tempo depois da conclusao da
Concorréncia n° 034/2011, com a assinatura do contrato em 30/05/12, foi publicado
em 17/07/12 o Edital de Concorréncia n.° 009/12, deflagrando a Licitagdo Publica
Internacional, do tipo “técnica e prego”. Tal certame destinou-se a “contratacéo de

empresa de consultoria multidisciplinar para atuar, em conjunto com a equipe da
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Dersa, na coordenacdo, concepcao, analise e acompanhamento dos trabalhos
relativos ao detalhamento do tunel imerso, parte integrante do objeto da licitac&o
n.° 034/2011, publicada pela Dersa para a ligacao viaria Santos-Guaruja”. No edital
desta Licitacao Internacional foi fixado que a empresa contratada (consultora) seria
coresponsavel da projetista contratada na licitacdo 034/2011 (TC 20.142/026/12).

Conforme o relatério da diligente Fiscalizacao (fls. 3057/3065), o
certame foi precedido de autorizacdo e de parecer juridico, com a designacdo da
comissao licitatéria e a fixagdo do orcamento basico, seguindo-se a publicacdo no
diario oficial. Na Jurisdicdo de Contas, o procedimento licitatorio foi objeto de
exame prévio de edital (e-TC 953.989.12-6), sendo o pedido indeferido. Na decisdo
que deixou de suspender certame, o Conselheiro Claudio Ferraz de Alvarenga
frisou que “(...) todos os atos porventura praticados pelo administrador, nos exatos
moldes anunciados pelo ato convocatorio, haverdo de ser submetidos ao controle

de legalidade, por ocasido do regular exame da matéria”.

De acordo com o relatorio da Fiscalizagdo, 89 (oitenta e nove)
empresas tenham retirado o edital, mas somente duas proponentes compareceram
a sessdo de abertura, com a desclassificacdo da empresa COWI A/S. Em suas
palavras, “a Comissdo Especial de Licitagdo, apés a analise das Propostas
Técnicas, decidiu classificar a proposta técnica da licitante Haskoning Nederland
B.V. e desclassificar a proposta técnica da licitante COWI A/S, pelo nao
atendimento ao item 3.4.1 do Edital, ndo comprovando a experiéncia na area de
atuacao dos profissionais, conforme item 4.2.3 do Edital.” No deslinde do certame,
o contrato foi firmado com a empresa Haskoning Nederland B.V. no valor de R$
11.852.078,72, valendo-se de recursos oriundos de convénio existente entre a

Secretaria de Logistica dos Transportes, o DER e a DERSA.

Acostado aos autos o Relatério da Fiscalizacdo, a PFE pugnou

pela prévia oitiva da ATJ — Unidades de Economia e Engenharia (fls. 3066).

ENDERECO: Av. Rangel Pestana, 315 - Centro - SP - CEP 01017-906 PABX 3292-4302 INTERNET: www.tce.sp.gov.br



MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS
DO ESTADO DE SAO PAULO

Deferido o pleito (fls. 3067), a ATJ destacou que o “referencial do julgamento foi
predominantemente técnico, da necessaria avaliacdo da experiéncia e dos
recursos humanos disponiveis, tendo em conta o termo de referéncia do objeto
licitado”, raz&o por que concluiu pela legalidade (fls. 3068/3073). A partir do parecer
técnico da ATJ, a PFE e o MPC também se firmaram pela regularidade da matéria
(fls. 3074/3075). Considerando a conexdo de matérias, de modo a vincular o TC
14.409/026/13 ao TC 20.142/026/12, o Excelentissimo Conselheiro Doutor Sidney
Estanislau Beraldo propds a redistribuicdo do feito (fls. 3076), o que foi deferido
pela Presidéncia da Egrégia Corte (fls. 3077). Providenciado o tramite conjunto (fls.
3078), sobreveio o despacho saneador, por meio do qual foi ordenada a apuracéo
do valor total pago pela execucdo dos contratos abordados no TC 20.142/026/12,
TC 14.409/026/13 e TC 18.869/026/14, com a indicacao da possivel entrega do
objeto contratado (fls. 3085/3086).

Em seguida, a Origem noticiou trés aditamentos: o 1° Termo Aditivo
e Modificativo visou a alteracao da razdo social da contratada, em virtude da fuséo
entre as empresas holandesas Haskoning Nederland B.V. e DHV B.V., passando a
ser denominada HaskoningDHV/NederlandB.V. (fls. 3089/3163); ja 0 2° Termo
Aditivo decorreu da “necessidade de prorrogacao contratual em virtude da mora na
resolucdo do tracado do empreendimento e das compatibilizacbes deste com
outros projetos governamentais, sob responsabilidade da CODESP e da EMTU”
(fls. 3165/3183); por fim, o 3° Termo Aditivo e Modificativo buscou alterar o valor da
avenca e o0 prazo de vigéncia, com a adequacao do plano de trabalho e do
cronograma fisico-financeiro de desembolso, totalizando um acréscimo de 24,71%

em relagao ao valor original do contrato (fls. 3184/3202).

Na tentativa de legitimar juridicamente o ultimo termo aditivo, a
DERSA explicou que foram realizados novos estudos, dividindo as atividades em
trés fases: (i) apoio técnico, consolidacdo e otimizacdo da alternativa selecionada;

(ii) elaboracéo do projeto de engenharia e dos elementos para licitacdo das obras;
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(i) detalhamento executivo. Também frisou que, apds a conclusdo do EIA/RIMA,
protocolado na CETESB em 28/08/2013, a divulgagéo do projeto fez com que fosse
despertada uma série de discussdes e debates com os Municipios envolvidos, com
a CET-Santos, com a CODESP e com a propria sociedade civil, levando a
alteracéo do projeto para diminuir ndo somente o numero de desapropriacdes, mas
também o fluxo de veiculos, com a apresentacao de um complemento ao EIA/RIMA
na data de 06/01/2014 (fls. 3186/3188).

Ao responder requisicdo do TCE/SP, a Origem informou que o
valor total pago até 19/11/2014 correspondia a R$ 9.820.564,54 e que a execugao
do objeto ainda estava sendo realizada pela empresa Haskoning Nederland B.V.,
com sua divisdo em dois grupos. Em linhas gerais, o Grupo 1 refere-se a instrucéao
técnica do projeto relativo a construcdo do tunel, ao passo que o Grupo 2 concerne
ao apoio dado para a obtencéo do licenciamento ambiental e para o detalhamento
executivo da obra (fls. 3203/3204). Respondendo a nova requisicao (fls. 3208), a
DERSA encaminhou copia da garantia complementar e dos extratos publicados no
diario oficial, juntamente com planilha relativa aos valores pagos (fls. 3211/3219).
Ao instruir os termos aditivos, a Fiscalizacdo concluiu pela regularidade da matéria
(fls. 3227/3233). Determinada a manifestacdo dos 6rgdos técnicos (fls. 3237/3238),
a digna ATJ se firmou pela legalidade (fls. 3239/3243), no que foi novamente

acompanhada pela PFE (fls. 3244). Apds, vieram os autos ao MPC.

A partir dos novos elementos probatorios coligidos aos autos, nota-
se inicialmente que a primeira manifestacdo deste Parquet de Contas ocorreu
antes da reunido dos processos, ocasido em gue o0 parecer ministerial acompanhou
0 posicionamento da Fiscalizagéo, da digna ATJ e da douta PFE. Nada obstante,
tal pronunciamento retratou uma perspectiva endoprocessual isolada e uma
realidade meramente formal sobre o Edital de Concorréncia n.° 009/12 e sobre o
contrato firmado com a empresa Haskoning Nederland B.V. no valor de R$

11.852.078,72. Isso acabou por inviabilizar uma visdo global sobre a matéria,
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especificamente no que tange a definicdo do objeto licitado e da responsabilidade
das contratadas. E, por certo, a andlise do todo é diferente do exame isolado das
partes. E por isso que a conexdo destas matérias afins fez com que se
despontasse uma nova perspectiva sobre os estudos técnicos que precederam a
licitacdo voltada para a construcédo do tunel imerso, legitimando, de conseguinte, a
reforma do posicionamento ministerial, no sentido de se concluir pela irregularidade
da matéria abordada no TC 14.409/026/13.

Sem olvidar que a reforma do posicionamento ministerial requer um
esforco argumentativo redobrado, parte-se da premissa incontroversa de que a
segunda contratacdo estd umbilicamente vinculada a primeira. Afinal, como bem
definiu o proprio Edital de Concorréncia n.° 009/12, “a empresa consultora sera
coresponsavel com a projetista contratada na licitagao 034/2011” (TC
20.142/026/12). Também ¢é preciso lembrar que o Edital de Concorréncia n.°
009/12 foi publicado em 17/07/2012, ou seja, menos de dois meses em relacéo a
assinatura do contrato oriundo da Concorréncia n°® 034/2011, na data de
30/05/2012. Isso ndo s6 reforca as deficiéncias da primeira contratacdo, como
também demonstra que objeto do segundo contrato ndo existe de forma autbnoma,
orbitando em torno dos contornos dudbios do primeiro contrato firmado com o

Consoércio Consultor Engevix — Planservi — Themag Tunel Submerso.

Uma vez demonstrada a relacdo de interdependéncia material e
temporal entre as duas licitacbes e contratacOes, seu primeiro reflexo pratico fica
evidente na delimitacdo da concorréncia e da competitividade, com a nitida
violacdo do artigo 37, inciso XXI, da Lex Mater. Isto porque a primeva opcao
discricionéria por uma nova técnica de construcéo de taneis no Brasil refletiu-se no
comparecimento de apenas duas proponentes, com a classificacdo de uma Unica
empresa, embora 89 empresas tenham retirado o edital. Além disso, também fica
evidente que o segundo contrato mais se assemelha a um termo aditivo, de modo

que seu julgamento esta atrelado a sorte do primeiro, aplicando-se, de
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conseguinte, o principio juridico da acessoriedade, tal como amplamente
consagrado nos precedentes da Corte de Contas Bandeirante. Havendo a
qualificagdo como Termo Aditivo, os valores das duas contratacdes devem ser
somados para fins de aplicacdo dos limites previstos no artigo 65, 8 1°, da Lei
Federal n.° 8.666/93, 0 que importaria no reconhecimento légico de que houve a
extrapolacdo do patamar de 25%. E, neste tdpico, ratifica-se a tese defendida na

sustentacao oral acima reproduzida.

Da mesma forma, esta relacdo de interdependéncia entre as duas
licitacbes e contratacBes igualmente prejudica a definicdo clara e aprioristica da
responsabilidade juridica de cada uma das contratadas, em nitido detrimento da
gestdo transparéncia da res publica. Prevista uma espécie de responsabilidade
solidéaria, foi preciso a celebracado tardia de um termo aditivo para definir as fases
de execucdo do objeto licitando, cindindo, em linhas gerais, nos estudos relativos
ao projeto e nas providéncias relacionadas ao licenciamento ambiental e ao
EIA/RIMA. E neste ponto que o parecer converge para a andlise dos aditamentos
decorrentes do contrato celebrado com a empresa Haskoning Nederland B.V. Para
além da aplicacao do principio da acessoriedade, contaminando necessariamente
os termos aditivos em decorréncia dos vicios de que padecia o contrato original,

mostra-se oportuna a andlise juridica de cada aditamento.

Considerando que o 1° Termo Aditivo promoveu a alteragédo da
razado social da contratada, em virtude da fusdo entre as empresas holandesas
Haskoning Nederland B.V. e DHV B.V., deve-se ressaltar a previsdo constante do
artigo 78, inciso VI, da Lei Federal n.° 8.666/93. Tal dispositivo elenca como motivo
para a rescisao unilateral do contrato, “a subcontratacdo total ou parcial do seu
objeto, a associacdo do contratado com outrem, a cessdo ou transferéncia, total ou
parcial, bem como a fuséo, cisdo ou incorporagdo, ndo admitidas no edital e no
contrato.” Ao tratar do tema, a doutrina especializada entendeu que tais operacoes

socitarias levam, via de regra, a descontinuidade contratual por implicar espécie de
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novacao subjetiva, ndo sendo motivo para a rescisdo contratual somente no caso
de haver previsao no edital e no contrato, devendo a empresa decorrente da fusédo
observar os requisitos de habilitacdo, tudo com a anuéncia da Administracéo
Plblica contratante. E o que se infere do seguinte trecho das obras de Jessé

Torres Pereira Junior e de Luis Carlos Alcoforado:

O inciso [VI do art. 78] contempla seis hipéteses de ingresso de
terceiro na relagdo contratual estabelecida entre o contratado e a
Administracdo, considerando-as todas, motivo para rescisdo do contrato,
se ao desamparo de previsdo deste ou do edital: subcontratagéo,
associagao, cessdao, fusdo, cisdo e incorporacao.

(...)

Fica claro, portanto, que dard causa a rescisdo do contrato
qgualquer ato que implique substituicdo do contratado por outra pessoa,
ainda que esta signifique desdobramento daquele, como ocorre na
incorporacdo, na fusdo e na cisdo, irrelevante que as sociedades
resultantes assumam todos os direitos e obrigacbes da que foi
incorporada, fundida ou cindida. A ratio esta em que a empresa
substituta, ndo tendo participado da licitacdo, ndo teve sua habilitacdo
aferida, nem disputou preco com os demais concorrentes, sendo,
portanto, uma estranha para a Administragéo.

()

E a Unica interpretacdo que se compadece com 0S principios
constitucionais regentes da matéria, que restariam efetivamente
alienados se norma infraconstitucional autorizasse a Administracdo a
admitir, em seus editais e contratos, que terceiro alheio a competi¢éo
licitatéria pudesse substituir-se integralmente ao vencedor do torneio. E é
0 que se infere da regra expressa no art. 50, parte final.™

“Para que a ocorréncia desses fenbmenos societarios [fuséo,
ciséo e incorporacao] ponha a salvo o contrato, urge que haja expressa
admissédo do edital e do contrato, sem olvidar que, em face a repercussao
na relacdo administrativa, se deve comunicar a Administracao.

O siléncio editalicio significa proibicdo & ocorréncia da operagéo
de fuséo, transformacéo ou incorporacdo no curso do contrato, sob pena
de sua rescisdo.”

! PEREIRA Junior, Jessé Torres. Comentarios a Lei das Licitagdes e Contratacdes da Administracdo Publica.
42 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 1997. p. 511/512.

2 ALCOFORADO, Luis Carlos. Licitacdo e Contrato Administrativo. 22 ed., Brasilia: Brasilia Juridica, 2000.
p. 381.
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No cotejo de tais consideragcdes com 0 presente caso, constata-se
que nao ha nenhuma referéncia especifica sobre a fusdo no Edital de Concorréncia
n.° 009/12. Ja no Contrato n.° 4394/13 (fls. 3030/3046), a Clausula 7.1 fixou que
“ndo sera permitida a subcontratagdo”, cabendo a Clausula 8.1 dispor que, “as
alteracdes, rescisbes, penalidades e multas obedecerdo ao disposto na Lei n.°
8.666/93, na Lei Estadual n.° 6.544/89 e na Resolucdo ST-040/94". Desta forma, na
falta de dispositivo contratual que tenha instituido uma situacao excepcional, aplica-
se a regra geral do artigo 78, VI, da Lei 8.666/93, que proibiu as subcontratacdes e
as alteracfes societarias, colocando em xeque a validade do 1° Termo Aditivo, bem
como dos termos subconsequentes. Quanto ao 2° Termo Aditivo, a necessidade de
prorrogacgao do prazo de vigéncia contratual em virtude da demora na resolugéo do
tracado do empreendimento e das compatibilizacdes com outros projetos denota a
falta de divisdo precisdo das responsabilidades juridicas e do necessario diadlogo

com outros 6rgdos publicos, assemelhando-se a uma confissdo de ineficiéncia.

O mesmo se diz em relacdo ao 3° Termo Aditivo, que alterou o
prazo contratual e o valor da avenca, pautando-se numa planilha de quantitativos
pouco esclarecedora (fls. 3201). Segundo tal planilha, a majoracdo de 24,71% do
valor contratual foi correspondente ao montante de R$ 2.928.674,33, decorrendo
da previsédo lacbénica de acréscimo da quantidade de 980 horas de reunido em
“participagdo de equipe consultora em reunibes” e de 9 meses de “equipe de
coordenagdo”. Como se percebe da leitura desta planilha, tais alteragdes tiveram
justificativas laconicas e pouco fundamentadas, deixando de detalhar as atividades
desenvolvidas. Nao se pode perder de vista que este termo aditivo buscou alterar
um contrato que tinha por finalidade a atuagao conjunta na execug¢ao de uma outra
avenca anterior. Disso se infere a sobreposicdo de um emaranhado de relacdes
juridicas voltadas para o desenvolvimento de atividades intelectuais que sao

antecedentes a construcdo do tunel e que séo dificeis de serem mesuradas. Por
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tais razbes, este agente ministerial firma-se pela irregularidade do Edital de

Concorréncia n.° 009/12, do Contrato n.° 4394/13 e dos trés termos aditivos,

TC 18.869/026/14 (vinculado a Representacdo do MPC — TC 9232/026/14)

Resgatado o tramite processual, com o pronunciamento ministerial
sobre as matérias abordadas nos autos do TC 20142/026/12, TC-24.583/026/14 e
TC 14.409/026/13, convém passar a analise do TC 18.869/026/14, cuja autuacao
deu-se por conta da Representacao oferecida ao Egrégio TCE/SP por este Parquet
de Contas. Assim, nos autos do TC 9232/026/14, o Ministério Publico de Contas
salientou, de inicio, a relevancia dos Oficios encaminhados pela Promotoria de
Justica do Patriménio Publico e Social da Capital (expedientes TC 3753/026/13 e
TC 3754/026/13), comunicando a instauracdo do Procedimento de Inquérito Civil n®
081/2012 contra o DER, o DERSA e a empresa VETEC Engenharia S/C. Ltda.,
num contexto em que se discutiam as varias possibilidades técnicas de Ligacao
Viaria entre Santos e Guaruja. No Inquérito Civil, questionou-se a realizacdo de
vultosas despesas por duas entidades publicas — DER e DERSA, ambas
vinculadas a Secretaria Estadual de Transporte e Logistica, visando a consecucao

da mesma finalidade, qual seja, a ligacéo viaria entre Santos e Guaruja.

Por um lado, a investigacdo do Ministério Publico Estadual recaiu
sobre a Concorréncia Publica n.° 034/2011, voltada para a prestacado dos servicos
técnicos especializados de apoio a elaboracdo do EIA-RIMA e ao licenciamento
ambiental, de consolidacao e otimizacao da alternativa selecionada, de projeto de
engenharia, de preparagdo dos elementos para a licitagdo das obras e do
detalhamento executivo da ligagdo viaria entre Santos e Guaruja, por meio de
Tuanel Submerso. Tal matéria ja era objeto do processo TC 20.142/026/12, no qual
também se analisava o respectivo Contrato n°® 4.244/2012, firmado em 30.05.2012
entre 0 DERSA e o Consércio Consultor Engevix—Planservi-Themag, no valor de

R$ 33.583.134,01. Ao longo da instrugdo, o Ministério Publico de Contas firmou-se,
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como se viu acima, pelo julgamento de irregularidade, diante dos valores
imprecisos do orgcamento basico, da aglutinacao indevida do objeto, das exigéncias
deficitarias de capacitacdo técnico-operacional, dos critérios subjetivos de
avaliacdo da proposta técnica, do descumprimento do Estatuto da Cidade e da falta
de seguranca técnica na escolha do “tunel imerso pré-moldado”, gerando

desapropriacdes prejudiciais ao patriménio histérico e aumento do transito local.

De outro lado, a investigacdo do MPE também recaiu sobre o
Contrato 16.5436-0, firmado no valor de R$ 1.427.146,27, posteriormente alterado
para o valor de R$ 1.767.273,90, através do Termo Aditivo e Modificativo 760,
tendo por objeto os estudos precedentes ao Projeto Basico da “ponte pénsil
estaiada” que seria construida entre Santos e Guaruja. Quando este Procurador de
Contas ficou ciente de que existia um segundo contrato relacionado a ligacéo viaria
entre Santos e Guaruja, foi noticiado que o MPC faria um pronunciamento global
sobre a matéria, levando em conta a instrucdo deste contrato firmado pelo DER.
Ocorre que, na ocasido do pronunciamento conclusivo no TC 20.142/026/13,
constatou-se que, até 29.01.2014, sequer tinha sido autuado o processo relativo a
licitacdo e contratagdo do Projeto Basico da “ponte pénsil estaiada”, quica por se
tratar de processo inferior ao valor de remessa ao Egrégio TCE/SP. Legitimou-se,
assim, o oferecimento da representacdo ministerial, com a finalidade de deflagrar o

controle externo em relacdo ao projeto da ponte estaiada.

No desenrolar do TC 9232/026/14, a representacéao oferecida pelo
MPC foi devidamente autuada (fls. 02/55), o Excelentissimo Presidente do TCE/SP
acolheu a manifestacdo do GTP, com a finalidade de receber a peticao inicial,
ordenando a distribuicdo segundo o critério da prevencao (fls. 56/59). Determinado
o tramite conjunto (fls. 60), o MPC requereu a instru¢cdo da matéria (fls. 63/65), com
a ulterior instauracédo do TC 18.869/026/14 (fls. 67/68), seguindo-se a notificacao
pessoal das partes interessadas (fls. 70/76). Determinado o tramite conjunto dos

processos (fls. 75/76), o despacho saneador ordenou a apuracdo do valor total
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despendido pela execucdo dos contratos abordados no TC 20.142/026/12, TC
14.409/026/13 e TC 18.869/026/14 (fls. 77/79), remetendo-se posteriormente 0s
autos para a ATJ, a PFE e o MPC (fls. 81/84). Depois de ATJ e PFE noticiarem a
manifestacdo no TC 14.409/026/13 e no TC 18.869/026/14, respectivamente (fls.

84/86-V), os autos vieram ao Ministério Publico de Contas.

Por sua vez, o tramite processual do TC 18.869/026/14 teve inicio
com o Oficio do DER, que deu cumprimento a requisicdo do TCE/SP, mediante a
remessa dos documentos relativos a licitacdo e a contratacdo da ponte estaiada
(fls. 02/459). Em seu relatério, a Fiscalizacdo concluiu pela regularidade da
licitacdo, do contrato e dos termos aditivos, apontando atrasos nos pagamentos
durante a fase de execucao contratual (fls. 460/469). Requerida a notificacdo da
Origem (fls. 470/475), o Superintendente do DER asseverou que o Projeto Basico
da ponte estaiada teria respeitado todos os critérios técnicos de avido e de
navegacao (fls. 479/484). Reunidos os processos, o despacho saneador ordenou a
apuracéo do valor total despendido pela execucdo dos contrato abordado no TC
18.869/026/14 (fls. 486/490). Ao invés de ser direcionada para o DER (parte
interessada no TC 18.869/026/14), a requisicdo do TCE/SP foi enviada para a
DERSA (fls. 491/492), que comunicou desconhecer as informagdes relacionadas
ao Contrato n.° 16.536-0 (fls. 493/494). Determinada a oitiva da ATJ (fls. 497499), o
orgao técnico repisou os dados relativos a declaracédo de recursos, aos indices de
qualificagdo econbmica e a garantia de participagdo no certame, concluindo pela

regularidade da matéria (fls. 500/505), no que foi acompanhada pela PFE (fls. 506).

Apesar do posicionamento favoravel da Fiscalizagdo e da ATJ, a
analise do ato convocatorio e dos demais documentos relacionados a contratacédo
do projeto basico demonstra a existéncia de falhas formais que sédo usualmente
apontadas pelo Egrégio TCE/SP, legitimando o resgate das principais fases do
procedimento licitatério. Assim, o DER langou o Edital n.° 011/2009, deflagrando

Tomada de Preco, do tipo “técnica e preg¢o”, com vistas a “execucao de servicos

ENDERECO: Av. Rangel Pestana, 315 - Centro - SP - CEP 01017-906 PABX 3292-4302 INTERNET: www.tce.sp.gov.br



MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS

0 A \,
(Vg % ¥
LN T A
K B e ST
KITHT

DO ESTADO DE SAO PAULO

técnicos especializados para a elaboracdo do Projeto Basico de uma Ponte entre
Santos e Guaruja, a ser implantada na regido da Ponta da Praia em Santos, com
acesso pela Avenida dos Portuéarios, pelo lado do Guaruja com acesso pela
Avenida Ademar de Barros” (fls. 289/371). Com a finalidade de balizar as propostas
comerciais, 0 DER apresentou o Termo de Referéncia no Anexo XXVI, bem como o
Orgcamento Estimativo no Anexo |, ndo constando nos autos a fonte da pesquisa
prévia dos custos unitarios (fls. 308).

Na visdo ministerial, 0 orcamento estimativo requer ndo somente o
detalhamento dos custos unitarios, nos termos do artigo 7°, § 2°, inciso Il, e do
artigo 40, 8 2° inciso Il, ambos da Lei Federal n.° 8.666/93, mas também a
indicacao de fontes distintas de pesquisa prévia, tais como a verificacdo do preco
praticado nas contratacfes anteriores, a consulta direta a diferentes fornecedores
do setor, a andlise dos precos constantes de tabelas, sendo permitida a adocéo do
CADTERC como orcamento estimativo e preco maximo, desde que sua data-base
ndo anteceda, em mais de seis meses, a divulgacdo do edital.® Por certo, todas
estas providéncias facilitam a elaboracdo de propostas justas e exequiveis, de
modo a viabilizar o exame de verificacdo da conformidade da proposta com os
precos correntes no mercado, em consonancia com o artigo 43, inciso IV, da Lei de
Licitagcdes. E o que se infere dos precedentes do TCE/SP:

EMENTA: “CONCORRENCIA E CONTRATO. Constatadas falhas no
orcamento estimativo. N&o restou comprovada fonte de consulta
para sua elaboragdo. As demais falhas engrossam o rol de desacertos

® EMENTA: “Exame Prévio de Edital. O comprovante da garantia de participagao deve integrar o
envelope de documentos relativos a habilitagdo e ser examinado na sessao publica de abertura do
Certame, sendo vedada a antecipacdo dessas providéncias. A exigéncia de certiddo de
regularidade operacional da instituicdo financeira seguradora perante a SUSEP — Superintendéncia
de Seguros Privados, como condicdo de habilitacdo, ndo tem amparo no artigo 31 da Lei n°.
8.666/93. Incumbe a empresa interessada escolher quem, em seu nome, realizard a visita técnica,
ndo cabendo a Administracdo impor que esta seja efetuada por engenheiro civil. E vedada a
adocao de orgcamento estimado defasado, assim entendido aquele elaborado h& mais de 6
meses em relagcdo ao langcamento da licitagcdo, ou ja superado por outro mais atual.
Representagao julgada parcialmente procedente” (TCE/SP, Pleno, EPE 1125.989.13-7, Rel. Cons.
Cristiana de Castro Moraes, j. 03.07.2013, v.u.)
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praticados, relacionadas a ndo publicacdo do edital em jornal de grande
circulacdo no Estado; comprovacdo da capacidade técnico-operacional
em um Unico atestado; impossibilidade de comprovagédo do vinculo por
profissional autbhomo e comprovacdo da regularidade com a Fazenda
Federal sem possibilitar a apresentacéo de Certiddo Positiva com efeitos
de Negativa. JULGADOS IRREGULARES.” (TCE/SP, 1% Camara, TC-
1684/003/08, Rel. Cons. Cristiana de Castro Moraes, j. 20.11.2012, v.u.)
(sem grifo no original)

Além deste vicio gravissimo que foi apurado na fase interna do
certame, prejudicando a investigacdo de possivel superfaturamento, o Ministério
Publico de Contas constatou duas falhas relacionadas a ampla divulgacdo do
edital. De inicio, constata-se que o edital foi publicado no diario oficial de
18/06/2009 e no jornal de grande circulacdo (Diario de Sdo Paulo), sendo o fato
comunicado ao Sindicato da Industria da Construcdo de Estradas (fls. 372/377).
Ocorre que o artigo 21, inciso lll, da Lei n.° 8.666/93 exige a publicacédo do ato
convocatério tanto no diario oficial e no jornal diario de grande circulagéo estadual,
como também no jornal de circulagdo no Municipio ou na regido onde sera
realizada a obra. Trata-se de formalidade exigida nas licitagbes municipais,
estaduais e federais, pois a mens legis busca ampliar a participacdo da sociedade
civil diretamente afetada pela obra ou servico. E, no presente caso, tal omisséo
mostrou-se gravissima, porque a ligacdo viaria entre Santos e Guaruja despertou
uma série de debates e polémicas com a populacdo dos dois Municipios, como se
infere da audiéncia publica constante do TC 20.142/026/12 (fls. 5109/5173).

Esse prejuizo a transparéncia na gestdo da res publica também
ficou evidente no Item 4 do Edital, ao dispor que, “o edital podera ser adquirido das
10h00 as 15h00, na Avenida do Estado, n° 777 — Térreo — Atendimento ao Publico
Centralizado - Guiché 18, pelo preco de R$ 100,00 (cem reais).” Trata-se de
previsdo editalicia que violagdo nitidamente o artigo 32, § 5° da Lei Federal n.°
8.666/93. De acordo com tal dispositivo legal, “n@o se exigira, para a habilitagdo de
qgue trata este artigo, prévio recolhimento de taxas ou emolumentos, salvo os

referentes a fornecimento do edital, quando solicitado, com 0s seus elementos
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constitutivos, limitados ao valor do custo efetivo de reproducdo gréfica da
documentacéo fornecida”. E, no presente caso, o numero de fotocopias do edital e

dos anexos dificilmente corresponderia a um valor equivalente a cem reais.

Além dos vicios no orcamento estimativo e na divulgacdo do ato
convocatorio, o Edital n.° 011/2009 padece de outra falha gravissima, prejudicando
0 necessério sigilo dos potenciais competidores até o momento da sessdo de
abertura. Segundo o Item 5 do Edital, “(...) a garantia da proposta devera ser
recolhida pela licitante no Banco Nossa Caixa até o dia 21/07/2009, no valor
correspondente a 1% do valor estimado do orgamento do DER/SP — Anexo I (...)’,
resultando no recolhimento fixado em R$ 14.706,00. Ocorre que o Iltem 10 do Edital
previu que, “os envelopes contendo a proposta técnica, a proposta de precos e a
documentacédo serdo recebidos até as 10h00 do dia 24/07/2009, no Departamento
de Estradas de Rodagem — DER/SP (...).” Para o Ministério Publico de Contas, a
caucao participativa (garantia de participacdo) tem a finalidade de demonstrar a
qualificacdo econdmico-financeira das licitantes e, por compor a fase de
habilitacdo, deve ser mantida em sigilo até o momento de entrega dos envelopes,
ndo se admitindo a prova de seu recolhimento antes da sessédo de abertura, sob
pena de revelar antecipadamente 0s possiveis participantes, com prejuizo a livre
formulacdo das propostas e a ampla competitividade. E o que se depreenda da
consagrada jurisprudéncia do TCE/SP e do TCU:

“Em juizo preliminar, afirmei que por se tratar de documento tipico de
gualificacdo econdmico-financeira da fase de habilitagdo, a garantia de
participagdo somente poderia ser exigida na data de entrega dos
envelopes, conforme inteligéncia do inciso Ill, do artigo 31 da Lei n°
8.666/93. Ainda que haja prazo suficiente para realizacdo dessa
providéncia por parte de eventuais interessadas, a norma de regéncia
obriga a demonstracdo de cumprimento apenas no momento da entrega
dos documentos, ndo havendo, portanto, base legal para fixacdo de data
diferente”. (TCE/SP, Pleno, EPE 21978.026.11, Rel. Cons. Renato
Martins Costa, j. 20.07.2011, v.u.)

“Acesso a concorréncia publica condicionada a producédo de prova
de recolhimento de caucdo participativa antes da data designada
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para o inicio do processo seletivo. Regra que ndo encontra amparo
na norma de regéncia e jurisprudéncia da Corte. Documentacéao
afeta a qualificacdo econdmico-financeira das proponentes que,
portanto, deve ser mantida sob sigilo até o momento de abertura
dos respectivos envelopes. Inteligéncia do artigo 31, lll, da Lei
8.666/93. Fixacdo do maximo de 3 (trés) atestados para demonstracado de
qualificacao técnica operacional. Auséncia de esclarecimentos técnicos
por parte do responsavel e de grau de complexidade do objeto licitado
gue justifiquem o requisito de habilitacdo. Incongruéncia com o artigo 30,
§ 1° da Lei de Licitacdes. Possibilidade de comprometimento do principio
constitucional da isonomia. Necessidade de retificagdo de dispositivos do
edital. Representacao declarada procedente.” (grifos nossos, TCE/SP,
Pleno, EPE 1133.989.12-9, Rel. Cons. Edgard Camargo Rodrigues,
j- 07.11.2012, v.u.)

“9.2. determinar ao Dnit, com fundamento no art. 250, Il, do Regimento
Interno/TCU, que se abstenha de fixar em seus editais de licitagdo
data limite para o recolhimento da garantia prevista no art. 31, lll, da
Lei n. 8.666/1993, sendo esse limite delimitado pelo préprio prazo
para a entrega das propostas, respeitando-se os horéarios de
funcionamento do 6rgdo recebedor da garantia” (TCU, Acoérdao
557/2010, Rel. Min. Raimundo Carreiro, j. 24.03.2010).

Demonstradas tais falhas, cabe ressaltar que os vicios do Edital da
Tomada de Precos n.° 01/2009 contaminaram todo o procedimento licitatorio, de
modo a implicar a nulidade do Contrato n.° 16.536-0, como preceitua o artigo 49, §
29, da Lei Federal n.° 8.666/93. ApGs a homologacao e a adjudicacdo, o contrato foi
assinado em 30/09/2009 com a empresa VETEC Engenharia Ltda., no valor de R$
1.427.146,42, com 04 (quatro) meses de vigéncia, contados a partir de 27/10/2009,
devendo o prazo fatal se encerrar em 27/02/2010. Ocorre que, em 01/02/2010, foi
celebrado o 1° Termo Aditivo e Modificativo n.° 215/10, com a prorrogacao da
vigéncia contratual por mais quatro meses, até 27/06/2010, justificando tal dilacdo
em virtude das tratativas com as Prefeituras de Santos e de Guaruja no que tange

a definicdo do tragado da ponte estaiada (fls. 403).

Em 27/08/10, foi assinado o 2° Termo Aditivo e Modificativo n.°

760/10, pautando-se nas justificativas ofertadas pelo DER (fls. 408/409). Alegou-se

ENDERECO: Av. Rangel Pestana, 315 - Centro - SP - CEP 01017-906 PABX 3292-4302 INTERNET: www.tce.sp.gov.br



MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS

A o\

i“’(‘ln» r.o‘»’l)
R 5
Phy f«%ﬂ. u&!; \‘A\“
. s
2 B e
T

DO ESTADO DE SAO PAULO

que seria necessario compatibilizar o projeto basico da ponte com as questdes
operacionais, viarias, portuarias, ambientais e urbanisticas que foram apresentadas
pelas Prefeituras de Santos e de Guaruja, pela CET-Santos, pela CODESP e pelo
CAP — Conselho de Autoridade Portuaria. Negadas as propostas iniciais de acesso
a ponte, pela Avenida dos Portuarios (Santos) e pela Avenida Ademar de Barros
(Guaruja), foram propostas novas alternativas, com a preferéncia pela construcao
de viadutos na varzea do Rio Santo Amaro e nas avenidas Santos Dumont e
Puglisi, fazendo com que a extensdo da ponte passasse de 2.827,5 metros para
4.948,5 metros. Tais alteraces exigiram novos estudos ambientais e urbanisticos
que legitimaram o segundo aditamento contratual, com o0 objetivo de prorrogar o
ajuste até 27/10/2010 e de acrescentar o valor de R$ 340.097,48, equivalente a
23,83%. Com base nestas alteragfes, foi apresentado o Relatério Final do Projeto
Basico (fls. 119/140), seguindo-se a confeccdo do Termo de Recebimento
Provisorio, do Termo de Recebimento Definitivo do Produto de Engenharia

Consultiva e do Termo de Encerramento n.° 452/13.

Para o Ministério Publico de Contas, a evolucao de todo certame e
da execucao contratual serviu ndo sé para indicar os vicios do ato convocatério (de
modo a contaminar o contrato e os termos aditivos), mas também para demonstrar
0 quao prejudicial e custoso pode ser a condugdo de um projeto do governo
estadual, sem o necessario dialégico com os Municipios afetados, com os demais
orgdos interessados e com a populacdo diretamente interessada. E, no caso em
tela, a falta de dialogo refletiu-se na confeccdo prematura do Termo de Referéncia,
importando na necessidade de aditar o contrato originario, com a finalidade de
ajustar a ponte projetada as demandas municipais, isso sem falar na conducéo
paralela de outro projeto pela DERSA. E neste ponto que o parecer ministerial
converge para a necessidade de se limitar os horizontes da discricionariedade
administrativa (mérito do ato administrativo), quando a decisdo do gestor publico
tiver que se fundamentar em imperativos de ordem técnica, principalmente porque

as decisdes publicas geram despesas que podem causar prejuizo ao erario.
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Nas justificativas do DER, o Superintendente informou que a ponte
projetada ficaria a cerca de seis quildbmetros da Base Aérea de Santos. Também
frisou que o Projeto Basico levou em conta ndo soO as alturas maximas permitidas
no cone de aproximacdo da base area, mas também o gabarito necessario para
navegacéao, conforme debate travado com a CODESP na época de sua confecgao.
Faltou mencionar, portanto, que projeto basico precisou ser alterado ndo por
razdes aeronauticas ou maritimas, mas por outras questdes arguidas pelos
Municipios, relacionando-se aos impactos ambientais, aos reflexos no transito, as
desapropriacdes necessarias. Ao responder requisicdo do TCE/SP, a DERSA
afirmou que, “desconhece a informacéo relacionada ao repasse do Contrato n.°
16.536-0, tendo em vista que este foi totalmente executado pelo DER”. Também
destacou que, “o projeto objeto do contrato n.° 16.536-0 ndo foi a opcao adotada
para atender a demanda da regido da Baixada Santista (Ligacdo seca entre Santos
e Guaruja), tendo em vista a necessidade de gestdo do Governo do Estado de Séo
Paulo de reanalisar a sua proposicdo induzida por caracteristicas do projeto que
levantaram questionamentos pelas partes envolvidas por ndo atenderem as suas

demandas e por outras razbes urbanisticas e ambientais” (fls. 493/494).

Considerando a visao global proporcionada pela reunido de todos
0s processos afins, ao analisar o contexto onde despontaram os estudos para
o tunel submerso e para a ponte estaiada, percebe-se que o desenvolvimento
destes dois projetos ocorreu em circunstancias bastante obscuras, conduzidas por
orgaos estatais que poderiam ter buscado uma via comum para a Ligacdo Viaria,
sem falar nas falhas formais que macularam os editais, 0s contratos e 0s termos
aditivos. Quanto a ponte idealizada pelo DER, o projeto gerou despesas inécuas,
porque o Termo de Referéncia foi divulgado e serviu como subsidio para a Tomada
de Precos, sem a devida maturacdo do processo dialégico com os Municipios de
Santos e Guaruja. Tanto assim o € que o projeto inicial foi alterado por conta de

questdes ambientais, urbanisticas, de trdfego e de desapropriacdo, temas que
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poderiam ter sido abordados no EIV — Estudo de Impacto de Vizinhanca. E nem se
diga que os tépicos do EIV poderiam ter sido abordados no EIA/RIMA, porque, no
projeto da ponte, tais temas foram desconsiderados. Quanto ao tunel projetado
pelo DERSA, a decisao pelo “tunel imerso pré-moldado” representa a adocao de
uma tecnologia inédita no pais, o que representara a reducdo do universo de
competidores no procedimento licitatério. Trata-se, sendo, de decisdo politica com
roupagens de aparente tecnicidade, gerando prejuizo ao erario. E a maior prova ja
consta dos autos. Afinal, para executar o contrato decorrente da Concorréncia n.°
034/2011, foi necessario lancar outra licitacdo e contratar uma empresa estrangeira
para realizar o detalhamento executivo e os estudos relativos ao EIA/RIMA e ao

licenciamento ambiental, pagando duas empresas por um Unico servico.

Neste sentido, até quando a Sociedade Bandeirante estara a
mercé da ineficiéncia e da auséncia de estudos seguros ou de justificativas
plausiveis no que tange a construcao do tunel submerso? A preocupacao principal
do Ministério Publico de Contas do Estado de Sao Paulo € a de que o projeto da
DERSA tenha o mesmo destino da ponte projetada pelo DER, naufragando em
despesas in6cuas. Esta seria uma medida preventiva, capaz de evitar a recorrente
falta de planejamento estatal em situacdes como a ora exposta. Estar-se-ia, pois, a
impedir um triste déja vu de praxis administrativa negativa, em contraponto com a
experiéncia internacional de gestéao eficiente. Por tais razées, o Ministério Publico
de Contas requer a firme atuacdo da Jurisdicdo de Contas, de modo que, juntos,

possam exercer seus papeis de guardides da Sociedade Bandeirante.

Diante de todo o exposto, o Ministério Publico de Contas do
Estado de Sao Paulo, por meio de seu Procurador de Contas, deixa de acolher as
justificativas para se manifestar pelo julgamento de irregularidade da matéria
abordada nos autos do TC-20142/026/12 (estudos relativos ao tunel submerso), do
TC 14.409/026/13 (estudos complementares, relacionados ao tunel submerso), do

TC 18.869/026/14 (projeto basico da ponte), julgando procedendo representacdes
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constantes dos autos do TC-24.583/026/14 (relativo a tanel imerso) e do TC-
9232/026/14 (relativo a ponte estaiada), tudo sem prejuizo da remessa de copia
dos autos para o Ministério Publico do Estado de Sdo Paulo e da aplicacdo de
multa aos gestores publicos responsaveis, nos termos do artigo 104, inciso Il, da

LC n.° 709/93, por inobservancia expressa as normas de regéncia.
E o parecer que cumpria ofertar como custos legis.

Séo Paulo, 22 de julho de 2015.

RAFAEL ANTONIO BALDO

Procurador do Ministério PuUblico de Contas

ENDERECO: Av. Rangel Pestana, 315 - Centro - SP - CEP 01017-906 PABX 3292-4302 INTERNET: www.tce.sp.gov.br



