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GRUPO II - CLASSE V — Plenario

TC 002.707/2024-1 [Apenso: TC 037.535/2023-4]
Natureza: Relatorio de Auditoria.

Orgio/Entidade: Tribunal Regional Federal da 1* Regido.
Interessado: Congresso Nacional (vinculador).
Representagdo legal: ndo ha.

SUMARIO: RELATORIO DE AUDITORIA. FISCOBRAS 2024.
RETOMADA DAS OBRAS DA NOVA SEDE DO TRIBUNAL
REGIONAL FEDERAL DA 1* REGIAO. CONTRATACAO DE
EMPRESA PUBLICA (NOVACAP) PARA GERENCIAMENTO
DA OBRA. FALHAS EM CLAUSULAS CONTRATUAIS.
DETERMINACAO. CIENCIA. ARQUIVAMENTO.

RELATORIO

Trata-se de auditoria realizada com o objetivo de avaliar a conformidade dos contratos em
andamento para a constru¢ao da sede do Tribunal Regional Federal da 1* Regidao (TRF1).

2. Reproduzo a seguir relatorio produzido no ambito da Unidade de Auditoria Especializada
em Infraestrutura Urbana e Hidrica — AudUrbana (peca 55), cujas conclusdes e encaminhamentos
foram endossados pelos dirigentes da unidade (pecas 56-57):

“O presente relatorio trata de auditoria realizada no Tribunal Regional da 1* Regido (TRF1),
inserida no Fiscobras 2024, conforme autorizacdo contida no Acoérdao 2.047/2023-TCU-Plenario, com o
objetivo de avaliar a conformidade dos contratos em andamento para a construgdo da sua nova sede.

2. A fiscalizagdo avaliou dois contratos principais do empreendimento: (i) Contrato 68/2023, firmado
com a Companhia Urbanizadora da Nova Capital do Brasil (Novacap), cujo objeto ¢ o gerenciamento da
construgdo da nova sede do TRF1, dividido em metas, tais como: analise documental e preparagdo de
documentag@o técnica para licitagdo, analise e verificagdo de projetos, assessoria técnica para fiscalizagdo
e para recebimento da obra; e (ii) Contrato 66/2023, firmado com a Construtora LDN Ltda, cujo objeto ¢
a obra de construgcdo complementar de estrutura de concreto, impermeabilizagdo e drenagem do Bloco C
e da passarela entre os blocos A e C da nova sede.

3. Observa-se que a fiscalizacdo esta alinhada com o Plano Estratégico atualizado do TCU para o
periodo 2023-2028, principalmente no que diz respeito ao objetivo 2 - contribuir para a regularidade ¢ a
economicidade de atos e contratos administrativos, e ao objetivo 3 - contribuir para a efetividade das
politicas publicas, mais especificamente ao resultado chave 3.3 - : Induzir a Administracdo Publica a
tratar os problemas relacionados na Lista de Alto Risco (LAR), uma vez que a obra de constru¢dao do
TRF1 tem historico de paralisagoes.

4, Registra-se que a versdo preliminar deste relatorio (pega 44) foi apresentada ao gestor para que
manifestasse sobre os achados e encaminhamentos, em atendimento ao contido no § 1° do artigo 14 da
Resolucao 315/2020 e item 144 das Normas de Auditoria do Tribunal de Contas da Unido (NAT’s -
Anexo da Portaria-TCU 280/2010), com o objetivo de oportunizar aos destinatarios das deliberagdes a
apresentacdo de consideragdes. Assim, o presente relatorio ja leva em consideragdo as informagodes e os
esclarecimentos prestados pelos gestores, cuja analise consta no ‘Topico IV - Comentarios dos gestores e
analise da equipe’.

I.1. Importincia socioecondémica

5. O Tribunal Regional Federal da 1* Regido (TRF1) abrange 13 unidades federativas: Acre, Amapa,
Amazonas, Bahia, Distrito Federal, Goias, Maranhdo, Mato Grosso, Para, Piaui, Rondonia, Roraima,
Tocantins. Considerando a vasta jurisdicdo e a necessidade de desafogar o TRF1, em 2022, a Lei
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14.226/2021 criou o Tribunal Regional Federal da 6* Regido com sede em Belo Horizonte e jurisdi¢do no
Estado de Minas Gerais.

6. Atualmente, a estrutura fisica do TRF1 ¢ dividida em nove edificagdes que totalizam 50.000 m? de
area util, compostas por plendrio, salas de sessoes, salas administrativas, auditdrio, garagens, entre outros.
A construcdo da nova sede visa unificar as atividades judiciarias em um tnico empreendimento de modo
a impulsionar a eficiéncia operacional. A centralizagdo proporcionara economia ao TRFI1, pois sera
preciso manter os servicos de conservacdo, manutengdo e seguranga apenas em um local. Ademais, a
nova estrutura incorporara novas tecnologias, como reaproveitamento de agua, critérios de acessibilidade,
sistema de ar-condicionado econdmico e eficiente. Outro beneficio é relacionado aos usuarios que
precisardo direcionar a um Unico local para atendimento.

7. Além da questdo operacional, a nova edificacdo projeta a ampliacdo do quadro de membros do
Tribunal para 60 gabinetes de desembargadores, especialmente considerando o Projeto de Lei 8.132/2014
e a ultima determinagdo da Comissdo de Desembargadores Federais, responsaveis pelo acompanhamento
da obra, registrada na Ata 4012827 no TC 003.466/2022-1, pendente de julgamento de mérito (pega 5).
Com relacao aos servidores designados, de acordo com o projeto de lei, estima-se a criagdo de 462 cargos
efetivos, cargos em comissao e fungdes comissionadas para os novos gabinetes e 99 cargos efetivos para a
area administrativa (disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1288100&filename=PL%2081
32/2014, acesso em 9/5/2024).

II. Introducao
11.1. Deliberacdo que originou o trabalho

8. Em cumprimento ao Acoérddo 2.047/2023-TCU-Plenario, realizou-se a auditoria no Tribunal
Regional Federal da 1? Regido, no periodo compreendido entre 5/2/2024 e 5/4/2024.

9. A auditoria foi motivada diante do histérico de problemas nos contratos, do alto valor do
empreendimento e da solugdo adotada para conclusdo, a qual prevé a contratacdo de empresa publica
Novacap para o planejamento e a fiscalizacdo da obra.

10.  Por fim, cumpre informar que a relatoria desse processo foi atribuida ao Exmo. Ministro Jhonatan
de Jesus, em observancia ao art. 10 da Resolugao-TCU 280/2016.

11.2. Visdo geral do objeto

Nova Sede do Tribunal Regional Federal da 1* Regido

11. A Nova Sede do TRF1 foi idealizada em 2006 (Contrato 058/2006) por Oscar Niemeyer, autor do
projeto de Brasilia, pelo Escritério de Arquitetura e Urbanismo Oscar Niemeyer Ltda., em um lote de
57.600m?, localizado no Setor de Administragdo Federal Sul, na regido central de Brasilia, conforme
apresentado abaixo:

Figura 1 — Planta de situa¢do Nova Sede do TRF'1
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Fonte: Google Earth e elaborado pela equipe de auditoria — TCU.
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12. O projeto prevé quatro blocos e trés subsolos: o Bloco A serd destinado ao gabinete dos
desembargadores; o Bloco B para o Plenario; o Bloco C sera composto pelas salas de sessdes; o Bloco D
sera destinado aos servigos administrativos; e os subsolos destinados, principalmente, & garagem.

Figura 2 — Maquete dos Blocos ‘A’, ‘B’, ‘C’, ‘D" e Praga da nova sede do TRFI
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Fonte: = TRF1 (disponivel ~ em:  https://www.trfl.jus.br/trf1/construcao-da-nova-sede-do-trf-da-1-
regiao/historico, acesso em 1/4/2024)

Histoérico de contratacoes

13. Em 2007, foi instaurado procedimento licitatorio para contratacdo da obra, que originou o Contrato
58/2007, firmado com o Consorcio Nova Sede, composto por Via Engenharia S.A., Construtora OAS
Ltda. e Construgdes ¢ Comércio Camargo Corréa S.A., ao valor de R$ 479,7 milhdes. Em 2009, os
trabalhos foram paralisados por terem sido verificadas irregularidades na contratacdo, inclusive
superfaturamento, conforme TC 005.568/2009-0, com decisdo de mérito proferida no Acordao 724/2014-
TCU-Plenério, rel. Ministro Aroldo Cedraz, que resultou em dois processos de tomada de contas especial:
(1) Acorddo 2.276/2019-TCU-Plenério, rel. Ministro Augusto Nardes (TC 007.455/2014-3); e (ii)
Acordao 1.562/2023-TCU-Plenario, rel. Ministro Antonio Anastasia (TC 007.456/2014-0).

14. A segunda ectapa da obra foi retomada em 2010 pelo Contrato 110/2009, cujo objeto foi
complementar a estrutura dos pavimentos dos subsolos, firmado com a TECON Tecnologia em
Construgdes Ltda., entretanto, o contrato foi encerrado, no mesmo ano, por descumprimento contratual. O
contrato foi objeto de fiscalizagdo no ambito do Fiscobras 2010 no TC 008.365/2010-5, com decisdo de
mérito proferida no Acoérddo 2.066/2012-TCU-Plenario (rel. Ministro Aroldo Cedraz), ¢ no TC
043.834/2012-4, com decisdo de mérito proferida no Acordao 3.536/2014-TCU-Plendrio (rel. Ministro
Aroldo Cedraz).

15. A terceira etapa foi objeto do Contrato 98/2010, em 2011, firmado com a Engefort Construtora
Ltda., cujo objeto era a execug¢do de obra de engenharia para a complementacdo das fundagdes e dos
elementos estruturais da Nova Sede, contudo, também foi rescindido por inexecugdo parcial do objeto em
2013. O contrato foi objeto de fiscalizagdo no dmbito do Fiscobras 2011 no TC 003.096/2011-4, com
decisdo de mérito proferida no Acordao 2.826/2011-TCU-Segunda Camara (rel. Ministro Aroldo Cedraz).
Paralelamente, em 2012, o Contrato 114/2012, firmado com a Construtora LDN Ltda., tinha como objeto
o fornecimento e instala¢do de brises e fachada de vidro de alto desempenho, em esquadrias de aluminio
completas e com vidros. Sobre esse contrato, ainda em vigéncia, estd pendente a colocacdo no Bloco C,
em construgdo. Além do historico apontado, outros contratos haviam sido assinados com objetos
relacionados a projetos, assessoramento a fiscalizagdo, manutencdo e conservacdo do que ja foi
construido.

16. Diante das dificuldades para a execugdo e conclusdo das obras, em 2022, o objeto foi incluido no
Programa Integrado para Retomada de Obras (Destrava), que previa uma atuacdo integrada entre os
orgdos de controle ¢ o Poder Judiciario para viabilizar a conclusdo de obras que estavam suspensas.
Conforme o TC 003.466/2022-1, pendente de mérito, foi afirmado que a construcdo atendia os requisitos
do programa, pois, segundo o Conselho Nacional de Justica (CNJ), a obra ndo possui processos judiciais
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nem pendéncias ambientais; tem de grande impacto social; estd parcialmente concluida; j& recebeu
investimentos de R$ 500 milhdes, oriunda somente da Unido; esta localizada em local nobre de Brasilia; é
de interesse do TRF1; e proporcionara a devolugdo a Unido de imoveis atualmente utilizados. Assim, a
conclusdo do empreendimento conta com a colaboragdo dos 6rgaos de controle. O Apéndice D expde os
processos de interesse no ambito desta Corte.

17. Atualmente, estdo concluidas as estruturas de concreto dos subsolos e dos blocos A ¢ D. O
cronograma de obras abaixo ilustra a previsdo de finalizagcdo das obras:

Figura 3 — Cronograma da Obra da Nova Sede do TRF 1 atualizado até janeiro de 2024
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Fonte: TRF1 (disponivel em: https://www.trfl.jus.br/trf1/construcao-da-nova-sede-do-trf-da-1-regiao/cronograma,
acesso em 1/4/2024)

18. A tabela a seguir traz a relacdo de contratos vigentes para a conclusdo das obras do TRF1.

Tabela 1 — Relagdo de contratos vigentes para as obras do TRF1

Contrato Objeto Contratada Valor
114/2012 instalag@o dos brises e pele de vidro Construtora LDN Ltda. R$ 56.622.719,95

UMPRAUM  Arquitetos
Associados S/S EPP

38/2021 atualizagdo e elaboragdo de projetos em BIM R$ 4.240.000,00

assessoramento técnico a fiscalizacdo para
analise e avaliagdo dos projetos basicos ¢ | Fox Engenharia e
executivos (em plataforma BIM) remanescentes | Consultoria Ltda.

de arquitetura ¢ engenharia

59/2021 RS 634.466,64

construgdo da estrutura complementar de
66/2023 concreto, impermeabilizagdo e drenagem do | Construtora LDN Ltda. R$ 17.679.000,00
Bloco C e Passarela que liga os Blocos A ¢ C

gerenciamento da construgdo da nova sede do

68/2023 TRF1

Novacap R$ 18.990.387,96

Fonte: elaborado pela equipe de auditoria — TCU, com base nas pegas 11, 17, 40, 41, 42.

19. Como mencionado, a presente fiscalizacdo ira se ater os dois ultimos contratos relacionados na
tabela acima.

20. O Contrato 66/2023, originado da Concorréncia Eletronica 1/2023-TRF1, fundamentado na Lei
14.133, de 1° de abril de 2021, foi firmado, em 23/10/2023, com a Construtora LDN Ltda., com vigéncia
de 500 dias, tendo como objeto a construcdo da estrutura complementar de concreto, impermeabilizagdo e
drenagem do Bloco C e Passarela que liga os Blocos A e C. A finalidade do contrato é a conclusdo dos
elementos estruturais que ndo foram executados até o0 momento, necesséria para evitar a degradagao pela
exposicao as intempéries da estrutura inacabada, resguardando o montante ja investido na sua construgao,
possibilitando ainda a instalacdo da fachada em pele de vidro e etapas seguintes da obra da Nova Sede,
tais como as instalagdes prediais e os acabamentos.

21.  Por sua vez, o Contrato 68/2023, originado na Dispensa 050/2023-TRF1, com fundamento no art.
75, inciso IX da Lei 14.133/2021, firmado com a Novacap, com vigéncia de 68 meses contados a partir de
22/11/2023, tem como objeto servigcos técnico-profissionais especializados, consubstanciados no
gerenciamento e fiscalizagdo de contratacdes destinadas a conclusdo integral das edificagdes da nova sede
do TRFI1, desde o planejamento das contrata¢des, processo licitatorio, celebragdo de contratos, até o
acompanhamento da execucdo e efetiva fiscalizagcdo da obra.

22. A finalidade do Contrato 68/2023 ¢ a realizagdo do gerenciamento de obra por empresa publica
com atribui¢do especifica e com maior expertise na contratagdo de objetos semelhantes, bem como a
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realizacdo de fiscalizagdo com equipe de profissionais em maior quantidade e nas diversas especialidades
da engenharia e arquitetura.

23. O contrato prevé, ainda, a assessoria a fiscalizagdo da execugdo dos contratos 66/2023, 38/2021,
59/2021 e 114/2012, cujos objetos estao relacionados na Tabela 1, acima.

24. Conforme Estudo Técnico Preliminar da contratagdo (peca 12), a escolha pela Novacap foi
fundamentada diante do longo historico de tentativas de conclusdo das obras que restaram em contratos
sem éxito. E destacada a expertise da Novacap para o acompanhamento e gerenciamento desse tipo de
empreendimento, o que contrapde com a posi¢do do TRF1, que ndo tem entre suas atividades finalisticas
a execucdo de projetos de engenharia, bem como conta com equipe reduzida direcionada ao
gerenciamento de obras. Nesse sentido, a contratacio da empresa publica propicia uma equipe
multidisciplinar para realizar o acompanhamento e o gerenciamento da obra.

25.  Um diferencial a ser destacado do contrato ¢ a inclusdo de terceirizacdo para a Novacap da
contratagdo da obra, além de meta relacionada a elaboragdo de artefatos para licitagdo, a realizagdo
interna do certame, e ao assessoramento a fiscalizacdo no recebimento de projetos e da obra concluida.
Portanto, verifica-se que o referido contrato representa uma solugao suis generis para prosseguimento das
obras, seja pelo estabelecimento de metas atipicas, seja pelo instrumento juridico incomum nos casos de
acordo entre 6rgdo federal e administra¢do indireta estadual.

I1.3. Objetivo e questdes de auditoria

26. Considerando o contexto de obra paralisada, iniciada em 2007, as inexecucdes contratuais, ¢ o alto
valor de investimento no empreendimento, a presente auditoria teve por objetivo verificar a legalidade das
contratagdes 66/2023 e 68/2023 e as acdes adotadas para a conclusdo da obra. A partir da fiscalizagdo,
além da expectativa de aprimorar as atividades relacionadas a esse objeto a partir da fungdo pedagogica e
eventual fung@o sancionatdria do controle externo, adotou-se a construgdo participativa das deliberagdes,
em que, preliminarmente, deu oportunidade ao TRF1 para que manifestasse sobre alternativas para
corre¢do de eventuais situagdes encontradas nesse relatorio.

27.  Assim, a partir do objetivo do trabalho e a fim de avaliar em que medida os recursos estdo sendo
aplicados de acordo com a legislagdo pertinente, formularam-se as questoes adiante indicadas:

a) Questdo 1: O procedimento licitatério foi regular?

b) Questdo 2: A formalizacdo do contrato atendeu aos preceitos legais e sua execucdo foi
adequada?

¢) Questdo 3: Os precos dos servicos definidos no orgamento da obra sdo compativeis com os
valores de mercado?

I1.4. Metodologia utilizada

28.  Os trabalhos foram realizados em conformidade com as Normas de Auditoria do Tribunal de
Contas da Unido (Portaria-TCU 280, de 8/12/2010, alterada pela Portaria-TCU 185, de 30/11/2020) e
com observéancia aos Padrdes de Auditoria de Conformidade estabelecidos pelo TCU (Portaria-Segecex
26, de 19/10/2009).

29. O trabalho contou com realizagdo de visita, reunides, coleta e analise de documentos técnicos que
compuseram as contratagdes, tais como: edital de licitacdo, justificativa de dispensa, estudos técnicos
preliminares, projetos basicos, orgamentos e cronogramas. Tais documentos foram obtidos a partir do
acesso ao sistema de processos utilizado pelo TRF1 para gestdo documental, o Sistema Eletronico de
Informagdes (SEI).

30. Para verificagdo dos custos dos servigos mais relevantes foi elaborada Curva ABC (pega 13) com
base na planilha or¢camentaria do Contrato 66/2023, adotando-se o Método da Limitacdo do Preco Global
(MLPG), com o auxilio do Sistema de Analise de Orcamentos de Obras (SAO 4.1), e os procedimentos ¢
parametros detalhados no documento intitulado ‘Sintese da Analise de Precos’ (Anexo A).

31. O referido método de avaliagdo dos pregos, aplicavel a contratos celebrados (conforme
jurisprudéncia deste TCU, a exemplo do Acorddo 2.510/2016-TCU-Plenéario, de relatoria do Min.
Augusto Sherman), prevé a compensacdo entre pregos super e subavaliados — s6 se configurando
sobrepreco em situagdes em que a soma dos valores superavaliados supere a soma dos valores
subavaliados.
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I1.5. Limitacdes inerentes a auditoria

32.  Nao se verificaram limitagdes a realizacdo da presente auditoria.
I1.6. Volume de recursos fiscalizados

33. Considerando o valor dos contratos 66/2023 e 68/2023, o volume de recursos fiscalizados alcancou
o montante de R$ 36.669.387,96.

34.  Acrescenta-se que o orgdo projeta que serdo aplicados certa de R$ 871,7 milhdes para a conclusdo
da obra (disponivel em: https:/www.trfl.jus.br/trfl/construcao-da-nova-sede-do-trf-da-1-regiao/obra-
hoje, acesso em 4/4/2024).

I1.7. Beneficios estimados da fiscalizacdo

35.  Entre os beneficios estimados desta fiscalizacdo, menciona-se os qualitativos, em que se espera que
a obra iniciada ha 16 anos seja concluida, bem como que o TRF1 amplie sua eficiéncia operacional.
Atualmente, o quadro de empregados da instituicdo e os usudrios necessitam se deslocar por nove
edificagdes distintas para acesso aos servigos judiciarios, com a nova sede, as operagdes seriam
otimizadas.

36. Outro beneficio ¢é relacionado aos riscos de repetigdo das situagdes encontradas neste relatorio,
assim, espera-se que os encaminhamentos reduzam os riscos de as irregularidades observadas serem
repetidas em futuras contratacdes, considerando que, para completude das edificagdes, ainda se faz
necessario outras licitacdes e contratacdes. Ademais, considerando que as contratagdes possuem a Lei
14.133/2021 como fundamento juridico, espera-se que a fiscalizagdo oriente a atuacdo administrativa, de
um modo geral, acerca das especificidades da lei.

37. Por fim, em consonancia ao objetivo estratégico do Tribunal, almeja-se colaborar para que a
organizacdo funcione de maneira eficiente e eficaz ao contribuir para a regularidade e a economicidade de
atos e contratos administrativos.

II1. Achados de auditoria

II1.1. Inclusio indevida no Contrato 68/2023 de clausulas relacionadas a transferéncia da
responsabilidade de licitar/contratar e a repasse e adiantamento de recursos (F/I)

38. Devido a inobservancia de previsao legal, ocorreu a inclusdo de clausulas no Contrato 68/2023, que
prevé a transferéncia do TRF1 para a Novacap da responsabilidade de licitar/contratar/pagar, além do
repasse ¢ o adiantamento de recursos a Novacap para a execugdo do objeto dos contratos derivados. Essa
previsdo ndo encontra respaldo na Lei 14.133/2021, bem como gera potencial inseguranga juridica, além
de aumento do risco de pagamento de servigos ndo executados, com consequente prejuizo ao erario.

III.1.1. Tipificacdo:
39. O presente achado foi classificado como Falha ou Impropriedade (F/I), conforme art. 2°, inc. VII
da Resolugdo 280/2016, com proposta de determinagdo ao gestor, devido ao fato de que os problemas
encontrados devem ser corrigidos no contrato, considerando a falta de previsdo legal, conforme
demonstrado na analise feita a seguir.
40. A irregularidade ndo se enquadra nos termos do art. 143, § 1° inc. IV, da Lei 14.971, de
29/12/2023 (LDO 2024), o qual preceitua:

IV — indicio de irregularidade grave com recomendagdo de paralisacdo — IGP — ato ou fato materialmente

relevante em rela¢do ao valor total contratado que apresente potencialidade de ocasionar prejuizos ao erario
ou a terceiros e que:

a) possa ensejar nulidade de procedimento licitatorio ou de contrato; ou

b) configure graves desvios relativamente aos principios constitucionais a que esta submetida a administragéo
publica federal;
41. Também ndo atende a conceituagdo contida nos incisos V e VI do § 1° do mesmo art. E lei que
classificam, respectivamente:
V — indicio de irregularidade grave com recomendag@o de retencdo parcial de valores — IGR — aquele que,
embora atenda ao disposto no inciso IV, permite a continuidade da obra desde que haja autorizagdo do

contratado para reteng@o de valores a serem pagos, ou a apresentagdo de garantias suficientes para prevenir o
possivel dano ao erario até a decisdo de mérito sobre o indicio relatado; e
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VI - indicio de irregularidade grave que ndo prejudique a continuidade — IGC — aquele que, embora gere

citacdo ou audiéncia do responsavel, ndo atenda ao disposto nos incisos [V ou V.
42. A respeito da tipificagdo como falha/impropriedade, o relatorio preliminar enviado para
comentarios do gestor (pega 44) apontou que se tratava de uma classificacdo preliminar, considerando a
possibilidade de alteracdo para irregularidade grave que nao prejudique a continuidade (IGC), em caso de
necessidade de audiéncia do responsavel no decorrer do processo, conforme definido no inciso VI do art.
2° da Resolugdo TCU 280/2016. Até o fim da presente fiscalizacdo, ndo foi verificado fatos que
ensejassem a mudanca de classificacdo, resultando na manutencao da classificacdo preliminar em
falha/impropriedade, considerando que os problemas encontrados ainda podem ser corrigidos.

II1.1.2. Situacdo encontrada:
II1.1.2.1 Visdao Geral do Contrato 68/2023

43. O Contrato 68/2023 (peca 11), cujo objeto é o gerenciamento da construcdo da nova sede do TRF1,
assinado com a Novacap, tem fundamento no art. 75, inciso IX da Lei 14.133/2021, isto é, dispensa de
licitagdo para servigos prestados por 6rgdo ou entidade que integrem a Administragdo Publica e que
tenham sido criados para esse fim especifico, desde que o preco contratado seja compativel com o
praticado no mercado.

44.  Primeiro, de acordo com a Lei 14.133/2021, que serve como base legal para o acordo, existem
regras sobre a necessidade de incluir informacdes no Portal Nacional de Contratagdes Publicas (PNCP),
especificamente nos artigos 54 e 94. Neste contexto, temos uma dispensa de licitacdo com o codigo
PNCP 03658507000125-1-000062/2023 e um contrato, numero 68/2023, com o codigo PNCP
00508903000188-2-001164/2023. Quanto ao tempo que se deve levar para publicar essas informagdes no
portal, para o contrato mencionado, a publicagdo foi feita mais tarde do que a lei exige. Normalmente,
para contratagdes diretas, essa publicagdo deve acontecer dentro de dez dias uteis apds a assinatura do
contrato. Neste caso especifico, o contrato foi assinado em 22/11/2023, mas s6 foi publicado no portal em
4/4/2024. Apesar do atraso, a publicacdo ocorreu, no entanto, € importante lembrar que publicar no PNCP
€ um passo necessario para que o contrato tenha validade, e ¢ um alerta para que, em futuras contratacdes,
os prazos estabelecidos pela lei sejam respeitados.

45. A respeito da contratada, a Novacap ¢ uma empresa publica do Distrito Federal, instituida pela Lei
5.861, de 12 de dezembro de 1972, sendo que a Unido detém 49% do capital. Seu estatuto social (peca
30) demonstra, no art. 2°, que existe compatibilidade entre seu objeto social e as atribui¢des do contrato
assinado com o TRF1.

Art. 2°. ANOVACAP tem por objeto social:
(..)

IT - a fiscalizacdo de obras publicas de infraestrutura mediante a celebragdo de convénios e contratos com
orgios e entidades da administracdo direta e indireta e com organismos internacionais para a prestagdo de
servigos técnicos especializados;

IIT - o desenvolvimento de estudos e projetos.

46. Com relagdo ao prego de mercado, conforme definido na Nova Lei de Licitagdes, o TRF1
apresentou, no Estudo Técnico Preliminar (peca 12), comparacdo entre precos de mercado e a proposta
apresentada pela contratada (pe¢a 31). Nesta analise o TRF1 utilizou como parametro de preco de
mercado contratos firmados pelo proprio TRF1 para objetos semelhantes e principalmente a Resolucdo
CJF 461/2017, Art. 5°, § 7°, a qual fixa limite do prego para a contratacdo de fiscaliza¢do das obras da
Justi¢a Federal em 3,5% do prego estimado para execugdo da obra.

47. Considerando os termos desta norma, o valor maximo para contratacdo seria R$ 33.883.511,83, ao
adotar como valor estimado para contrata¢do das obras o valor de R$ 862.072.936,22, referente ao valor
projetado estimado a época do planejamento. Na estimativa de pre¢o de mercado ndo foram incluidos os
valores da meta 3, elaboragdo de termo de referéncia e licitagdo da obra, visto que sdo servicos prestados
exclusivamente por 6rgdos publicos e, portanto, ndo had como comparar com o mercado. O valor do
contrato € R$ 18.990.387,96.

48. Observa-se que, mesmo sem incluir na comparagao os valores de mercado da meta 3, a proposta da
Novacap apresentou percentual de 43,95% abaixo do limite estabelecido pela resolucdo do CJF. Assim,
pode-se considerar que o TRF1 conseguiu demonstrar que o preco contratado é compativel com o
praticado no mercado.
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49. Durante o planejamento da contratacdo, além da analise de valor de mercado, foi realizada, pelo
TRF1, uma andlise de riscos (pega 32), com a identificagdo de 16 possiveis riscos. O principal risco
apontado foi o contingenciamento de recursos or¢amentarios.

50. O objeto do contrato consiste no acolhimento total do gerenciamento da constru¢do da nova sede
do TRF1. Os produtos foram divididos em cinco metas.

51. A meta 1 consiste na analise documental e preparagdo da documentagdo técnica para licitacdo. A
meta 2 trata de auxilio na analise e verificagdo dos projetos recebidos pela empresa Umpraum. Ja a meta 3
cuida da elaboragdo do termo de referéncia, organizacao de documentagdo técnica para licitagdo e todo o
processo licitatorio. A meta 4 consiste na fiscalizagdo e recebimento da obra. Por fim, a meta 5 trata de
assessoria técnica a fiscalizacdo da obra de conclusdo da estrutura do Bloco C, escopo do Contrato
66/2023.

1I1.1.2.2 Da irregularidade nas Clausulas

\

52.  No Contrato 68/2023, verifica-se que a clausula 4.1.22 busca transferir a Novacap a
responsabilidade de licitar e contratar todos 0s servigos necessarios que vierem a ser necessarios para o
término da construcao da nova sede do TRF1 (peca 11, p. 6):

4. DAS OBRIGACOES DA NOVACAP
4.1. Por este instrumento, a NOVACAP obriga-se a:

4.1.22. Efetivar toda e qualquer contratagdo que se fizer necessaria, na qualidade de contratante, e, por
desdobramento, responsabilizar-se pelo controle da execugdo dos contratos (acompanhamento, fiscalizacao,
sancionamento, medi¢des e atestacdo da prestacdo dos servigos, liquidacdo, retengdo de tributos e
pagamento), assim como prestagdo de contas perante o Tribunal de Contas da Unido, sem prejuizo do
acompanhamento por este TRFI.
53.  Em que pese o acordo consignar que a finalidade do contrato em analise ‘€ a realizacdo do
gerenciamento de obra por empresa publica com atribuicdo especifica € com maior expertise na
contratagdo de objetos semelhantes, bem como a realizagdo de fiscalizacdo com equipe de profissionais
em maior quantidade e nas diversas especialidades da engenharia e arquitetura’ (peca 11, p. 2), o que se
pretende é a assuncdo total de responsabilidade e terceirizacdo a Nocavap da contratacdo e pagamento
pela execucdo da obra da sede do TRF1.

54. A Lei 14.133/2021 ndo estabelece um rol de servigos a serem licitados, nem caberia fazé-lo,
considerando a especificidade e diversidade de demanda da administragdo publica. No entanto, a
transferéncia de responsabilidade de licitar e contratar & empresa contratada para gerenciamento de obra
se trata de uma excecdo de uma atividade tipica da administragdo publica e ndo ha previsdao em lei. No
normativo, ¢ possivel a contratacdo de terceiros para servigos de assisténcia e subsidio aos fiscais de
contrato, conforme abaixo:
Art. 117. A execugdo do contrato devera ser acompanhada e fiscalizada por 1 (um) ou mais fiscais do
contrato, representantes da Administragdo especialmente designados conforme requisitos estabelecidos no
art. 7° desta Lei, ou pelos respectivos substitutos, permitida a contratagdo de terceiros para assisti-los e
subsidia-los com informagdes pertinentes a essa atribuicao.

§ 4° Na hipétese da contratacdo de terceiros prevista no caput deste artigo, deverdo ser observadas as
seguintes regras:

I - a empresa ou o profissional contratado assumira responsabilidade civil objetiva pela veracidade e pela
precisao das informagdes prestadas, firmard termo de compromisso de confidencialidade e ndao podera
exercer atribuicdo propria e exclusiva de fiscal de contrato;

II - a contratagdo de terceiros ndo eximira de responsabilidade o fiscal do contrato, nos limites das
informagdes recebidas do terceiro contratado.

55. Jaoart. 7° da mesma lei estabelece os requisitos para designagdo dos agentes publicos responsaveis
pela execugdo da Lei 14.133/2021. Verifica-se que os responsaveis, para a execucdo das fungdes
essenciais do processo licitatdrio e de fiscalizagdo, devem ser preferencialmente servidores efetivos ou
empregados publicos do quadro da administragdo publica.
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Art. 7° Cabera a autoridade maxima do 6rgdo ou da entidade, ou a quem as normas de organizagdo

administrativa indicarem, promover gestdo por competéncias e designar agentes publicos para o desempenho

das fungdes essenciais a execucao desta Lei que preencham os seguintes requisitos:

I - sejam, preferencialmente, servidor efetivo ou empregado publico dos quadros permanentes da

Administrag¢do Publica;
56. O art. 8° da lei de licitagdes estipula que a licitacdo devera ser conduzida por servidores efetivos ou
empregados publicos dos quadros permanentes da administragdo publica. O § 2° do mesmo artigo permite
em licitagdes de bens ou servigos especiais ser criada uma comissdo de contratacdo. O § 3° trata da
atuacdo do agente de contratacdo e da equipe de apoio. J& o § 4° indica que em licitagdes de bens ou
servigos especiais podera ser contratado assessoramento para os agentes publicos responsaveis pela
licitagdo.

Art. 8° A licitagdo sera conduzida por agente de contratagdo, pessoa designada pela autoridade competente,

entre servidores efetivos ou empregados publicos dos quadros permanentes da Administragdo Publica, para

tomar decisdes, acompanhar o tramite da licitagdo, dar impulso ao procedimento licitatorio e executar

quaisquer outras atividades necessarias ao bom andamento do certame até a homologagao.

§ 2° Em licitagdo que envolva bens ou servigos especiais, desde que observados os requisitos estabelecidos
no art. 7° desta Lei, o agente de contratacdo podera ser substituido por comissao de contratagdo formada por,
no minimo, 3 (trés) membros, que responderdo solidariamente por todos os atos praticados pela comissdo,
ressalvado o membro que expressar posi¢do individual divergente fundamentada e registrada em ata lavrada
na reunido em que houver sido tomada a decisdo.

§ 3° As regras relativas a atuagdo do agente de contratagcdo ¢ da equipe de apoio, ao funcionamento da
comissdo de contratagdo e a atuacdo de fiscais e gestores de contratos de que trata esta Lei serdo
estabelecidas em regulamento, e devera ser prevista a possibilidade de eles contarem com o apoio dos 6rgaos
de assessoramento juridico e de controle interno para o desempenho das fungdes essenciais a execucao do
disposto nesta Lei.

§ 4° Em licitagdo que envolva bens ou servigos especiais cujo objeto ndo seja rotineiramente contratado pela
Administragdo, podera ser contratado, por prazo determinado, servico de empresa ou de profissional
especializado para assessorar os agentes publicos responsaveis pela condugao da licitagao.

57. O Decreto 11.246/2022 regulamenta o disposto no § 3° do art. 8° da Lei 14.133/2021. Tanto este
decreto quanto esta lei apenas autorizam a contratacdo de apoio para o processo licitatorio e de
fiscalizagdo. Nao ha autorizagdo para a transferéncia de contratagdo na qualidade de contratante e de
controle da execugdo dos contratos que vierem a ser necessarios. Desse modo, a clausula 4.1.22 ndo
encontra amparo legal, devendo ser reformulada.

58. Enfatiza-se que a oportunidade langada nos artigos 7° ¢ 8° do normativo deve ser balanceada com o
principio da segregagdo de funcdes, tal qual estabelecido no §1° do art. 7°, de modo a coibir a ocorréncia
de irregularidades e garantir a integridade das contratagdes. Assim, espera-se que aqueles que participem
do planejamento da licitagdo, ndo conduzam o certame licitatorio, € estes que conduzam ndo sejam
responsaveis pela fiscalizagdo do contrato derivado.

59.  Acrescenta-se ainda que, a fim de contar com o apoio da Novacap para resolver o problema de obra
inacabada, havia duas possibilidades a serem seguidas: convénio ou contrato administrativo.

60. O convénio, conforme art. 2° do Decreto 11.531/2023, possibilita a execucdo de atividades de
interesse reciproco e em regime de mutua colaboragdo, assim, considerando a participacdo da Unido de
49% no capital social da Novacap, conforme disposto no item III.1.2.1, entende-se que seria possivel a
realizacdo de acerto nesses moldes. Segundo a Portaria Conjunta MGI/MF/CGU 33/2023, no inc. X do
art. 12, cabe ao proponente ou convenente realizar o procedimento de compras e contratagdes, sob sua
inteira responsabilidade, observada a legislagdo vigente. Em caso de assun¢do dessas condicdes, a
transferéncia da responsabilidade de controle da execugdo dos contratos, tal qual estabelecido na clausula
4.1.22, seria possivel, sendo a Novacap a titular.

61. No entanto, ao escolher o caminho do contrato administrativo, cabe ao TRF1 seguir o regramento
de contratos, definido pela Lei 14.133/2021, assumindo a responsabilidade primaria de controle da
execucdo dos contratos derivados.

62. Por ofensa ao principio da legalidade, ndo ¢é factivel utilizar caracteristicas de ambos os
instrumentos para resultar em um acordo suis generis. Ha caracteristicas de convénio ao transferir a
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responsabilidade de licitar e controlar a execucdo dos contratos a empresa contratada, mesmo que
empresa publica que presta servigo publico. Entretanto, trata-se de um contrato administrativo oriundo de
dispensa de licitagdo, com base no art. 75, que da ao TRF1 a responsabilidade primaria por esse controle
de contratos e, principalmente, de licitar. E importante frisar que o contrato pactuado ndo se trata de
contrata¢do pelo TRF1 da Novacap para execucgdo direta da obra. Se assim fosse, o0 modelo previsto faria
sentido, na medida em que, a empresa estatal seria remunerada pela execugdo do empreendimento.

63.  Outra fragilidade verificada a partir da clausula ¢é relacionada ao vinculo contratual criado entre a
Novacap e futura empresa de construgdo civil contratada. Em caso de extingdo do Contrato 68/2023 pela
Novacap, nos casos autorizados no §2° do art. 137 da Lei 14.133/2021, por exemplo, ndo haveria relagdo
juridica entre o TRF1 e a empresa contratada, uma vez que a Novacap ¢é parte contratante, resultando em
inseguranca juridica. Em que pese o Mapa de Riscos ter estimado rescisdo contratual, no item 15, ndo
houve a previsao de a¢do mitigadora para esses casos (peca 32, p. 3).

64. Também se verificou no Contrato 68/2023, potenciais irregularidades em clausulas que tratam do
repasse de recursos a Novacap para pagamento das empresas contratadas para a finalizagdo das obras, ¢
da possibilidade de adiantamento desses valores (pega 11, p. 12):

6. DAS OBRIGACOES DO TRFI
6.1. Por este instrumento, o TRFI obriga-se a:

6.1.13. Repassar os recursos financeiros necessarios ao pagamento das empresas contratadas diretamente pela
NOVACAP para realizagdo de pericias mencionadas no subitem 4.1.23 e para execugdo das obras ¢ dos
servigos da nova sede do TRF1, mediante apresentagdo dos respectivos documentos fiscais, acompanhados
de planilhas de medigdo, diario de obras, relatorio dos servigos realizados, atestacdo dos servigos pela
fiscalizagdo da NOVACAP, resultados dos ensaios ¢ laudos e tudo que for imprescindivel a liquidagdo da
despesa.

6.1.13.1. Os recursos para pagamento das contratacdes realizadas decorrentes deste ajuste poderdo ser
disponibilizados pelo TRFI a NOVACAP a cada quatro meses a partir da assinatura deste contrato, de acordo
com o planejamento e o cronograma fisico-financeiro, observado o disposto no subitem 4.1.32.

65. Verifica-se, do trecho do contrato acima, a existéncia de duas situagdes que também nao encontram
guarida na legislagdo corrente: (i) o repasse de recursos do TRF1, na condi¢do de contratante, para a
Novacap, na condi¢do de contratada, a fim de que esta faca — agora na condi¢do de contratante do
servicos de execugdo das obras — os pagamentos dos servigos relativos aos contratos de execugdo das
obras da nova Sede do contratante; (ii) a possibilidade de que esses recursos sejam repassados a cada
quadrimestre de acordo com um cronograma pré-definido, o que caracterizaria adiantamento de
pagamentos.

66. Em relacdo ao repasse de recursos, na analise do processo de contratagdo (0025757-
81.2023.4.01.8000), foi verificado que no primeiro termo de referéncia (peca 33) feito pelo TRF1 e na
primeira minuta de contrato (peca 34) ndo havia a obrigagdo do repasse de recursos para a Novacap. A
obrigacdo a principio era de alocar recursos financeiros.
12.10. Alocar os recursos financeiros necessarios ao pagamento das empresas contratadas diretamente pela
contratada (Novacap) para execugdo das obras e dos servicos da nova sede do Tribunal, mediante
apresentagdo dos respectivos documentos fiscais, acompanhados de planilhas de medicdo, diario de obras,
relatdrio dos servigos realizados, atestagdo dos servigos pela fiscalizagdo da contratada (Novacap), resultados
dos ensaios e laudos e tudo que for imprescindivel a liquidacao da despesa;
67. Posteriormente houve a mudanga da obrigacdo de ‘alocar os recursos financeiros’ para ‘repassar os
recursos financeiros’ no termo de referéncia (pega 35). Nao foi apresentado a motivacao dessa alteragdo e
nem a fundamentacdo juridica para o procedimento. Na andlise da Assessoria Juridica — Asjur (peca 36)
houve a avaliacdo apenas da possibilidade de adiantamento.
Do ponto de vista estritamente legal, o que se pode afirmar ¢ que ndo existe previsdo normativa para essa
disponibilizagdo monetaria quadrimestral. Também ndo existe dispositivo orientando em sentido contrario.
Em principio, poder-se-ia apontar para o fato de que, dada a submissdo da Administragdo Publica ao
principio da legalidade estrita, de modo que a ela somente é permitido fazer o que é normativamente previsto,
esse procedimento ndo seria sustentavel.

Todavia, ndo se v€, de antemao, que tal proposicao refuja tanto ao arcabouco normativo/contratual, a ponto
de ser prontamente rechacada. E preciso considerar as necessidades praticas, materiais, da Administracdo, de
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modo a assegurar meios de obten¢do do melhor uso das verbas publicas, sem, entretanto, colocar em risco a
higidez da prestacao de contas, considerado o rigor dos o6rgdos de controle interno e externo. Assim, tal
proposi¢ao tem consonancia como o principio da eficiéncia.’
Nao obstante essa inferéncia, sugere-se que seja solicitada a manifestagdo das areas orgamentaria e contabil,
que dispdem de conhecimentos especificos sobre a matéria, antes de se decidir pela manutengdo desse
dispositivo contratual.
68. O Diretor da Secretaria de Gestdo Administrativa, em seu despacho (peca 37), também aborda a
questdo da possibilidade de adiantamento.
A despeito dessa sugestdo da Asjur, ndo se pode olvidar que, nesse subitem 6.1.13.1, figura uma faculdade,
ndo uma obrigagdo, ainda que se leve em conta a natureza juridica da Novacap. Portanto, deve o ordenador
de despesas, se firmado o contrato, no momento oportuno, avaliar ndo apenas a plena juridicidade dessa
liberacdo quadrimestral de recursos a Novacap, mas, se positiva essa avaliagdo, a conveniéncia e
oportunidade para sua adogdo. Ilustrativamente, como se sabe, liberagdes de recursos sdo admitidos na
hipétese de convénio, atualmente sob disciplinamento do novel Decreto 11.531/2023. Ademais, o contrato
impde estas regras a Novacap na gestdo de recursos:
69. O entdo Diretor-Geral em exercicio também emitiu opinido (pega 38) sobre a clausula contratual
6.1.13.1., que trata da possibilidade de adiantamento.
Quanto a questdo alvitrada pela Asjur, a SecGA destaca que esse subitem 6.1.13.1 se trata de uma faculdade,
ndo uma obrigagdo. Portanto, deve o ordenador de despesas, se firmado o contrato, no momento oportuno,
avaliar ndo apenas a plena juridicidade dessa liberagdo quadrimestral de recursos a Novacap, mas, se positiva
essa avaliagdo, a conveniéncia e oportunidade para sua adogdo. Além disso, o contrato impds & Novacap
diversas regras na gestdo de recursos, incluindo a abertura de contas bancarias especificas, comprovagao da
aplicacao dos recursos, devolucao de saldos nio utilizados e submissao a fiscalizagdo pelo TRF1.
70.  Asclausulas 6.1.13. e 6.1.13.1. foram incluidas no termo de referéncia, e posteriormente na minuta
de contrato, sem motivacdo e sem fundamentagdo juridica. A explicagdo da necessidade e da
fundamentagdo juridica dessas cldusulas deveria estar na documentagao do processo de contratagao.

71. Na analise da Assessoria Juridica (pega 36), para a questdo da cldusula 6.1.13.1., foi afirmado que
ndo existe previsdo normativa para esse adiantamento quadrimestral de recursos. Entretanto, nada foi
informado neste parecer sobre a fundamentagio legal para o repasse de recursos nesse tipo de contrato.

72.  Conforme informado pelo Diretor da Secretaria de Gestdo Administrativa (pega 37), o regramento
que disciplina transferéncias de recursos ¢ o Decreto 11.531/2023. No caso de convénios e contratos de
repasse, regulados por este decreto, a transferéncia de recursos poderia ser feita conforme disciplinado em
seu artigo 3°. No entanto, o contrato em analise ndo se trata de convénio e/ou contrato de repasse,
devendo aplicar, assim, a Lei 14.133/2021, conforme disposto no art. 184, que regulamenta que, em caso
de auséncia de previsdo de norma especifica, aplicam-se os dispositivos da referida lei.

73. Portanto, na Lei 14.133/2021, ndo ha dispositivos que permitam o repasse de recursos do TRF1
para a Novacap para pagamento das empresas a serem contratadas para a conclusdo das obras da nova
sede.

74. Uma contratagdo que se assemelha a essa foi feita pela Secretaria de Avia¢ao Civil da Presidéncia
da Republica, que contratou o Banco do Brasil, para realizagdo das licitagdes e a contratacdo dos projetos
e das respectivas obras de aeroportos para ampliar e melhorar a infraestrutura aeroportuaria em todo o
territorio nacional. Essa contratagdo foi tratada no TC 003.678/2014-8. Entretanto, para o caso, havia
autorizagao legal expressa no art. 63-A da Lei 12.462/2011.

75.  Em que pese a intencdo do TRF1 em resolver o problema da obra inacabada, que ja dura 16 anos,
ndo ha como criar uma solugdo que ndo tenha previsdo legal. Além disso, ndo ha, a principio, ganhos
operacionais no pagamento das empresas contratadas pela Novacap. A etapa de pagamento das empresas
contratadas ¢ uma tarefa comum e pode ser feita pelo Tribunal ap6s a aprovacdo das medigdes pela
Novacap.

76. Com relagdo a possibilidade de adiantamento, o § 1° do art. 145 da Lei 14.133/2021 permite, como
excegdo, a antecipagdo de pagamentos, contudo, condicionado a devida justificativa no processo
licitatorio e expressamente prevista no edital de licitagcdo ou instrumento formal de contratagdo direta, e se
demonstrada a sensivel economia de recursos ou se representar condigdo indispensavel para a obtengao
do bem ou para a prestacdo do servigo, in verbis:

Art. 145. Nao sera permitido pagamento antecipado, parcial ou total, relativo a parcelas contratuais
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vinculadas ao fornecimento de bens, a execug@o de obras ou a prestacao de servigos.

§ 1° A antecipacdo de pagamento somente sera permitida se propiciar sensivel economia de recursos ou se
representar condi¢do indispensavel para a obtencdo do bem ou para a prestagdo do servigo, hipdtese que
devera ser previamente justificada no processo licitatdrio e expressamente prevista no edital de licitagdo ou
instrumento formal de contratacdo direta.
§ 2° A Administracdo podera exigir a prestagdo de garantia adicional como condig¢do para o pagamento
antecipado.
77. No processo de contratagdo ndo foram encontradas justificativas para o possivel adiantamento de
recursos. Essa ¢ uma condi¢do essencial para a autorizagdo de antecipacdo de pagamento. Como essas
condi¢des ndo estdo cumpridas, considera-se a clausula 6.1.13.1. como irregular.

78.  Por fim, ndo se pode deixar de analisar a situag@o a luz do principio da legalidade, esculpido tanto
na Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 37, quanto no art. 5° da Lei 14.133/2021 da Nova Lei de
Licita¢des e Contratos Administrativos.

79. O principio da legalidade ¢ um dos principios fundamentais que rege a atuacdo dos oOrgdos e
entidades publicas, ao estabelecer que a atuagdo da administragdo publica direta e indireta de qualquer
dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios deve obedecer a lei em todas as
suas agdes ¢ decisdes. Em outras palavras, ha a exigéncia de base legal para a realizagdo dos atos
administrativos. O Acoérddo 6.198/2009-TCU-Primeira Camara (rel. Walton Alencar Rodrigues)
estabelece:
A violagdo de principios basicos da razoabilidade, da economicidade, da legalidade e da moralidade
administrativa, ¢ a desobediéncia as diretrizes fundamentais da licitacdo publica, no caso, a isonomia
entre licitantes, o julgamento objetivo, a vinculagdo ao instrumento convocatério, bem como o carater
competitivo do certame constituem vicios insanaveis que ensejam a fixagdo de prazo para exato cumprimento
da lei, no sentido de declarar a nulidade do certame. (grifos nossos)

80. Do exposto, as licitagdes e contratacdes devem obediéncia ndo s6 aos preceitos legais da licitagdo
publica, Lei 14.133/2021, como também os principios basicos constitucionais.

81. Em complemento, outro entendimento é o relativo ao principio da legalidade estrita, em que
qualquer acdo sem habilitagdo legal configura como uma ilegalidade. Entretanto, cabe moderacdo nas
decisodes, conforme exposto no Acordao 3.426/2014-TCU-Primeira Camara (rel. Weder de Oliveira):
(...) reporta-se ao magistério de Hans-Uwe-Erichsen sobre o mesmo valor e a mesma hierarquia dos
principios da legalidade e da seguranca juridica: 'O principio da legalidade da Administracdo € apenas um
dentre varios elementos do principio do Estado de Direito. Esse principio contém, igualmente, o postulado da
seguranca juridica do qual se extrai a ideia de prote¢@o a confianga. Legalidade e seguranga juridica enquanto
derivagdes do principio do Estado de Direito t€ém o mesmo valor e a mesma hierarquia. Disso resulta que
uma solugdo para o caso concreto depende de um juizo de ponderagdo que leve em conta todas as
circunstancias que caracterizam a situagdo singular'.
82. Para o caso concreto, ¢ estabelecido o repasse € o adiantamento de recursos a Novacap para
pagamento dos contratos de execucdo de obras, a partir de uma solu¢do que combina atributos de
convénio e contrato administrativo, ou seja, uma medida criada sem respaldo legal. Em que pese a
situacdo singular de obra inacabada, o principio da legalidade deve ser sobreposto, pois, conforme
demonstrado nesses autos, a iniciativa ndo apresenta ganhos operacionais, além de resultar em
instrumento sem arcabouco legal que o fundamente.
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II1.1.3. Objetos nos quais o achado foi constatado:

83.  Contrato 68/2023.

III.1.4. Critérios:

84. Arts. 117,145 ¢ 184 da Lei 14.133/2021 e Decreto 11.531/2023.
III1.1.5. Evidéncias:

85. Contrato 68/2013 (peca 11), Estudo Técnico Preliminar (peca 12), primeiro termo de referéncia
(peca 33), primeira minuta de contrato (peca 34), termo de referéncia (peca 35), parecer da Assessoria
Juridica — Asjur (peca 36), despacho do Diretor da Secretaria de Gestdo Administrativa (peca 37) e
despacho do Diretor-Geral em exercicio (pega 38).

II1.1.6. Causas da ocorréncia do achado:

86. Falhas na aplicagdo e na interpretacao das normas.
I11.1.7. Efeitos/Consequéncias do achado:

87. A previsdo contratual sem que haja previsdo legal que a suporte ocasiona inseguranca juridica, uma
vez que a legalidade do contrato pode ser questionada, podendo levar a anulagdo do contrato. Caso o
contrato seja anulado, pode ocorrer o atraso na execucdo das obras, gerando prejuizos financeiros para a
administra¢do publica. Além disso, o adiantamento de recursos, sem o devido procedimento legal, pode
também levar a perdas ao TRF1.

II1.1.8. Proposta de encaminhamento:

88. Perante o exposto, sera proposto determinar ao Tribunal Regional Federal da 1* Regido, com
fundamento no art. 4°, inciso I, da Resolu¢do-TCU 315/2020, que, no prazo de 45 dias, faca aditivo ao
Contrato 68/2023 para ajustar a clausula 4.1.22, de modo a evitar a total transferéncia de responsabilidade
a Novacap dos objetos dos contratos para a conclusdo das obras; e excluir as clausulas 6.1.13. ¢ 6.1.13.1.,
de modo a evitar que ocorra o repasse de recursos financeiros a Novacap para a gestdo dos pagamentos
das empresas contratadas, e adequar as demais clausulas que possam ser impactadas com essa
determinagdo, por auséncia de previsao legal e por infringirem os arts. 117, 145 e 184 da Lei
14.133/2021.

II1.2. Possibilidade de contratacao da obra sem o uso da Lei 14.133/2021 (F/T)

89. Devido a inobservancia da legislacao vigente no ambito do Contrato 68/2023, com a Novacap,
vislumbra-se a possibilidade de licitacdo do restante da obra da Nova Sede do TRF1 sem o uso da Lei
14.133/2021, em discordancia com o art. 1° da mesma lei, o que pode levar ao uso de recursos publicos
sem a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, impactando na legalidade de futura contratacao.

II1.2.1. Tipificacdo:
90. O presente achado foi classificado como Falha ou Impropriedade (F/I), conforme art. 2°, inc. VII

da Resolugdo 280/2016, com proposta de ciéncia ao gestor devido ao fato de que pode haver a
materializagdo de irregularidade, conforme demonstrado na analise feita a seguir.

91. A irregularidade n3o se enquadra nos termos do art. 143, § 1° inc. IV, da Lei 14.971, de
29/12/2023 (LDO 2024), bem como também ndo atende a conceituagdo contida nos incisos V e VI do §
1° do mesmo art. ¢ lei.

II1.2.2. Situacdo encontrada

92.  Esse achado ¢ derivado da regularidade apontada anteriormente. O entendimento decorre do fato de
o Contrato 68/2023 prever o repasse de recursos financeiros para o pagamento das empresas contratadas
pela Novacap para a execucdo das obras e dos servicos da nova sede do TRF1, sendo a Novacap uma
empresa publica, estaria, a principio, autorizada a utilizar a Lei 13.303/2016.

93. Em reunido realizada no canteiro de obras, em 26/2/2024, com participagao de servidores da equipe
de auditoria do TCU, da fiscalizagdo da obra do TRF1 e da Novacap, a representante da empresa publica
informou que era de entendimento comum entre os contratantes que havia a possibilidade do uso da Lei
13.303, de 30/6/2016, a qual dispde do estatuto das empresas publicas no dmbito da Unido, dos estados e
do Distrito Federal, para a contratagdo de empresas que executariam o remanescente da construcdo da
Nova sede do TRF1.
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94.  Verifica-se que o Contrato 68/2023 nao prevé clausula que determine que as licitagdes a serem
realizadas pela Novacap para a construcdo da Nova sede do TRF1 devessem seguir os preceitos da Lei
14.133/2021, Nova Lei de Licita¢des e Contratos.

95. Entende-se que, no caso concreto, por se tratar de execucao de recursos federais, do orcamento do
TRF1, o uso da Lei 14.133/2021 nas licitagdes, referentes as obrigagdes do Contrato 68/2023, deve ser
obrigatoria, nesse sentido prevé a norma:
Art. 1° Esta Lei estabelece normas gerais de licitagdo e contratagdo para as Administragdes Publicas diretas,
autarquicas e fundacionais da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e abrange:

I - os 6rgaos dos Poderes Legislativo e Judiciario da Unido, dos Estados e do Distrito Federal e os 6rgaos
do Poder Legislativo dos Municipios, quando no desempenho de funcio administrativa; (grisso nosso)

96. A Novacap, no ambito do Contrato 68/2023, est4 atuando para atender as demandas de um 6rgao
do Poder Judiciario da Unido. Sendo, portanto, o uso obrigatério da Nova Lei de licitagdes nas
contratagdes feitas pela Novacap em nome do TRF1, uma vez que a origem do recurso ¢é federal e deve
atender aos normativos especificos.

97. Importa registrar que essa obrigagdo decorre especificamente da aplicagdo dos recursos
provenientes do contrato em comento, pois, verifica-se que nesse caso a aplicacdo de recursos ¢
meramente administrativa, ndo sendo necessaria, portanto, a agilidade para a exploragdo empresarial
inerente as atividades desenvolvidas pela empresa estatal, que exige um regime juridico flexivel, capaz de
colocar essas sociedades em condigdes capazes de competir com as empresas privadas no mercado
nacional, conforme previsto na Lei 13.303/2016.

98. Ademais, conforme o §2° do art. 1°do Regulamento de Licitagdes e Contratos da Novacap (peca
43, p. 7), a Novacap estd obrigada a utilizar a entdo Lei 8.666/1993 (recentemente substituida pela Lei
14.133/2021), Lei Geral de Licitagcdes e Contratos, quando contratando bens e servigos que ndo seja
destinataria final, ¢ o que se pode inferir da inteligéncia do texto, in verbis:
Art. 1° Fica instituido o REGULAMENTO de Licitagdes ¢ Contratos da Companhia Urbanizadora da Nova
Capital do Brasil - NOVACAP, regido pela Lei n° 13.303, de 30 de junho de 2016 (...)
§2° O regramento contido na Lei n° 13.303/2016, no que diz respeito a licitagdes e compras, é dirigido as
contratacdes nas quais a NOVACAP seja destinataria final dos servigcos/produtos licitados. Nas demais
licitacbes realizadas por esta Companhia, devera ser utilizada a Lei n° 8.666/1993 e suas alteracdes.
(grifo nosso)

99. Nesse sentido, importa registrar que ndo se vislumbra, no caso concreto, a possibilidade do uso da
Lei 13.303/2016 em prejuizo na Nova Lei de Licitagdes e Contratados, visto ndo haver previsdo legal
para tanto, bem como por for¢a do ordenamento interno da Companhia, que é explicito em determinar o
uso da Lei 13.303/2016 apenas em casos que a empresa seja destinataria final do servigo.

100. Contudo, a titulo de aprofundamento da discussdo, entende-se que ¢ mais benéfico ao interesse
publico a promocao da(s) futura(s) licitacdo(des) com fundamento na Lei 14.133/2021, como pode-se ver
abaixo.

101. Ao comparar os dois marcos legais que tratam de licitagdes e contratos, Lei 14.133/2021 e Lei
13.303/2016, ha alguns nuances sobre o tema. Primeiramente, quanto as razdes de se licitar, espera-se por
ambos os marcos: selecionar a proposta mais vantajosa para a Administrag@o, inclusive no que se refere
ao ciclo de vida do objeto e evitar contratacdes com sobrepreco e superfaturamento. No entanto, a Lei
14.133/2021 amplia os objetivos a fim de assegurar o tratamento ison0mico, a justa competicdo e
incentivar a inovagdo ¢ o desenvolvimento nacional sustentavel. Assim, ao dar tratamento igual aos
licitantes, a consequéncia se relaciona a justa competicao e selecdo da proposta mais vantajosa, incluindo
a possibilidade de propostas inovadoras.

102. Quanto aos principios norteadores, o art. 4° da Lei 14.133/2021 amplia os fundamentos, quando
comparado ao art. 31 da Lei 13.303/2016, ressaltando os principios do interesse publico e da
transparéncia.

103. Conforme Licitagdes e Contratos: Orientagdes e Jurisprudéncia do TCU (p. 155), do interesse
publico, espera-se a atuagdo do agente publico orientada a atender os interesses coletivos, prevalecendo
sobre aqueles particulares. Como consequéncia os contratos sao disciplinados e orientados pelos preceitos
de direito publico, aplicando supletivamente os principios da teoria geral dos contratos e disposigdes de
direito privado (art. 89, Lei 14.133/2021).
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104. Do contréario, os contratos regulados pela Lei das Estatais sdo orientados por: suas cldusulas, o
disposto na referida lei e os preceitos de direito privado (art. 68 da Lei 13.303/2016). Assim, a tomada de
decisdo dos gestores para boa gestdo contratual pode ser impactada a partir do fundamento a ser adotado:
(i) direito publico com a prevaléncia do interesse publico (Lei 14.133/2021); ou (ii) direito privado ao
equilibrar os interesses das partes do contrato (Lei 13.303/2016).

105. A respeito da transparéncia, o gestor deve disponibilizar informacéo primaria, integra, auténtica e
atualizada de interesse coletivo e geral sobre as licitacdes e contratos. Para tanto, foi criado o Portal
Nacional de Contratagdes Publicas (PNCP), sitio eletronico que busca realizar a divulgagdo centralizada e
obrigatodria dos atos exigidos na lei. Em que pese a ndo inclusdo explicita do principio na Lei das Estatais,
0 Acordao 2.033/2017-TCU-Plenério (rel. Ministro Benjamin Zymler) dispde que as dispensas realizadas
por empresas estatais, regidas pela Lei 13.303/2016, para contratagdo de servigos relacionados aos seus
objetos sociais devem ser providas de lisura e de transparéncia, em atengdo aos principios que regem a
Administragdo Publica, conforme art. 37 da Constituicdo Federal de 1988. Do exposto, a transparéncia
deve nortear os processos licitatorios e contratagdes, inclusive em relacdo as atividades relativas ao objeto
social das estatais, tal qual no caso concreto em analise.

106. Quanto aos demais principios, a Lei 14.133/2021 se fundamenta também em: legalidade,
planejamento, eficicia, segregacdo de fungdes, motivacdo, vinculagdo ao edital, julgamento objetivo,
segurancga juridica, razoabilidade, competitividade, proporcionalidade e celeridade. Tais elementos
buscam nortear as contratagdes e fundamentar os objetivos almejados pela administragcdo: provimento de
servigos com base no planejamento das contratagdes, evitando formalidades desnecessarias.

107. Por fim, importa repisar, conforme aprofundado no achado anterior, que o pagamento pelos
servigos de engenharia da eventual empresa contratada para o término da construcdo da nova sede do
TRF1 deve ser feito diretamente pelo TRF1, ndo havendo previsdo legal para o repasse de recursos a
Novacap para esse fim, fato que, no contexto do ajuste, impediria o uso da Lei 13.303/2016 para os
procedimentos de licitagdo e contratagao.

I11.2.3. Objetos nos quais o achado foi constatado:

108. Contrato 68/2023 (pega 11).

111.2.4. Critérios:

109. Arts. 1°,2°¢ 184 da Lei 14.133/2021.

I111.2.5. Evidéncias:

110. Contrato 68/2023 (pega 11).

111. Regulamento De Licitagdes e Contratos da Novacap (peca 43).

I11.2.6. Causas da ocorréncia do achado:

112. Entendimento equivocado do ambito de aplicacdo da Lei 14.133/2021 e das normas internas sobre
licitagdo da Novacap.

I11.2.7. Efeitos/Consequéncias do achado:

113. A licitacdo e contratacdo de empresas sem o uso da Lei 14.133/2021 pode levar a nulidade dos
contratos ¢ o consequente atraso na execuc¢do das obras, gerando prejuizos financeiros para a
administracdo publica.

I11.2.8. Proposta de encaminhamento:

114. Isto posto, devido a possibilidade de descumprimento de lei, propde-se dar ci€ncia ao Tribunal
Regional Federal da 1* Regido, com fundamento no art. 9°, inciso II, da Resolu¢ao-TCU 315/2020, para
que a licitag@o e a contratagdo de empresas no escopo do Contrato 68/2023, assinado com a Novacap, sem
ouso da Lei 14.133/2021 contraria os arts 1° e 2° desta Lei.

I11.3. Prazo exiguo concedido para ajuste de proposta ao valor do lance ou da negociacao (F/I)

115. Devido ao prazo exiguo concedido para ajuste de proposta ao valor do lance ou da negociacao,
conforme item 4.17 do Edital 1/2023 - TRF1, ocorreu dificuldades no ajuste da proposta ao valor do lance
ou da negociagdo pelas licitantes, o que pode ter levado a nao apresentacdo de propostas pelas licitantes,
podendo ter impactado na competitividade e na selecdo da proposta mais vantajosa.
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II1.3.1. Tipificacdo:

116. O presente achado foi classificado como Falha ou Impropriedade (F/I), conforme art. 2°, inc. VII
da Resolugdo 280/2016, com proposta de ciéncia ao gestor, pois os problemas encontrados podem se
repetir em outras licitagdes. Bem como, o subitem 4.17 do Edital 1/2023-TRF1 ndo foi avengado em
solicitagdes de esclarecimentos e impugnagdo de edital, tampouco em fase de recurso ou em
representacdo a fim de arguir sobre a situagdo, o que reforga a proposta em carater orientativo e
educacional.

117. A irregularidade n3o se enquadra nos termos do art. 143, § 1° inc. IV, da Lei 14.971, de
29/12/2023 (LDO 2024), bem como também ndo atende a conceituagdo contida nos incisos V e VI do §
1° do mesmo art. e lei.

II1.3.2. Situacdo encontrada:

118. O Edital 1/2023-TRF1 foi regido pela Lei 14.133/2021, Nova Lei de Licitagdes, sob a modalidade
concorréncia, na forma eletronica, com critério de julgamento do tipo menor prego, sob o regime de
empreitada por prego global e modo de disputa aberto ¢ fechado (pega 14). Conforme exigido no art. 54
da referida Lei, a publicidade do edital foi mantida no Portal Nacional de Contratagdes Publicas (PNCP),
cujo identificador da contratacgio PNCP ¢ 03658507000125-1-000008/2023 (disponivel em:
https://pncp.gov.br/app/editais/03658507000125/2023/8, acesso em 25/4/2024).

119. O objeto do certame referiu-se a contratagdo de empresa especializada para a construgdo da obra
complementar de estrutura de concreto, impermeabilizagdo e drenagem do Bloco C da Nova Sede do
TRF1, caracterizado pelo grande volume de concreto aparente e protendido. Conforme inciso XXI do art.
6° da Lei 14.133/2021, o objeto ¢ passivel de enquadramento em servico especial de engenharia diante da
alta heterogeneidade ou complexidade, de modo a ndo permitir o enquadramento em agdes objetivamente
padronizaveis em termos de desempenho e qualidade, de manuten¢do, de adequacdo e de adaptacdo de
bens méveis e imoveis.

120. Para procedimentos licitatorios em que o critério de julgamento seja o menor prego e se
qualifiquem como servico especial de engenharia, o art. 25 da referida lei dispde que o prazo minimo para
apresentacdo de propostas e lances, contados da divulgagdo do edital, é de 25 dias tteis. Observou-se que
a publicagdo do aviso do Edital 1/2023-TRF1 se deu em 2/6/2023 com abertura das propostas marcada
para 11/7/2023, resultando em 25 dias uteis, tal qual como comandado pela norma.

121. O subitem 4.17 do Edital cita que, apos as fases lances e concluida a negociagdo, a licitante
classificada provisoriamente em primeiro lugar deveria encaminhar, em duas horas a partir da
solicitacdo da Comissio Permanente de Contratacao, a proposta de precos ajustada ao valor do lance
ou da negociagdo e que atendesse aos requisitos do subitem 4.2 do referido Edital.

122. Durante o periodo entre publicacdo do aviso e abertura das propostas, nao foi questionado sobre o
prazo disponibilizado para ajuste da proposta, tampouco solicitacdo de impugnagdo sobre o tema.

123. Percebe-se que o prazo minimo para apresentacdo da proposta, conforme normatizado em lei, foi
compativel com a complexidade e volume de documentos necessarios para que atendesse ao subitem 4.2,
que incluiam, entre outros: (i) proposta detalhada com pregos unitarios, totais e globais; (ii) composi¢ao
de todos os custos unitarios; (iii) composi¢cdo da taxa do BDI; (iv) cronograma fisico financeiro; (v)
declaracdes (peca 14, p. 5-7).

124. A confirmagdo da classificagdo da proposta se dava apds envio do ajuste ao valor do lance. Embora
a documentacdo exigida estivesse preparada em etapa anterior, nota-se que os lances ofertados em regime
de disputa sdo dinamicos e a planilha orgamentaria poderia sofrer alteragdes substanciais quando
comparado a proposta preparada inicialmente.

125. O Acordao 122/2012-TCU-Plenario (rel. Ministro Weder de Oliveira) tratou de situacdo
semelhante em representacdo reconhecida, no mérito, como procedente, em face de, dentre outras
ilegalidades, a disposta:

9.2.5. fixagdo de prazo desarrazoado para o encaminhamento da proposta de pregos ajustada, apés o
encerramento da fase de lances, ante a necessidade de calcular coeficientes de variagdo e pesos para 168
planilhas de pregos, em infragdo aos principios da razoabilidade e da proporcionalidade;

126. Do exposto, por se tratar de objeto relacionado a obras e servi¢os de engenharia e com base em
composicdes de custos, o prazo ofertado para alteracdo foi exiguo, ja que o tempo disponibilizado nado
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condizia com o tamanho e complexidade da planilha or¢amentaria: o orgamento dispunha de 151 itens e
471 insumos que demandavam alteragdes nas composigdes de custos item a item (peca 16). Além disso, o
orgamento ndo possibilitava a aplicagdo linear de desconto, uma vez que cada composi¢cdo possui as
variagoes de coeficientes a depender do servigo. Assim, o prazo afigura-se desproporcional, uma vez que
as licitantes teriam menos de um minuto para ajuste das composi¢des formadas por diversos insumos, nao
sendo vistas razdes que proibiam prazo maior para ajuste coerente.

I11.3.3. Objetos nos quais o achado foi constatado:

127. Edital 1/2023-TRF1, 2/6/2023, Concorréncia Eletronica 01/2023 — Contratacdo de empresa
especializada para a construcdo da obra complementar de estrutura de concreto, impermeabilizagdo e
drenagem do Bloco C da nova sede do TRF1 (peca 14).

I11.3.4. Critérios:

128. Item 9.2.5 do Acérdao 122/2012-Plenario (rel. Ministro Weder de Oliveira).
111.3.5. Evidéncias:

129. Item 4.17 do Edital 1/2023- TRF1 (peca 14, p. 10);

130. Termo da Concorréncia Eletronica 1/2023 (peca 15);

131. Planilha or¢camentaria da Concorréncia 1/2023 (pega 16);
I11.3.6. Causas da ocorréncia do achado:

132. Auséncia de razoabilidade e de proporcionalidade na definicdo do prazo disponivel para que, a
licitante classificada provisoriamente em primeiro lugar encaminhasse a proposta de precos ajustada ao
valor do lance ou da negociagdo a Comissdo de Contratagdo.

II1.3.7. Efeitos/Consequéncias do achado:

133. Em sede de recurso e representacdes, ndo houve questionamentos sobre esse subitem. Perante esta
Corte, em representacdo, foi indagada a inabilitacdo técnica de licitante. Nos autos, a representagdo foi
julgada improcedente, uma vez que os documentos comprobatdrios utilizados em diligéncias para
habilitacdo técnica foi troca de e-mails com expressdes que causavam dubiedade na conferéncia, ndo
dispondo de documentos formais como notas fiscais ou contrato (Acordao 2.132/2023-TCU-Plenério, rel.
Ministro Jhonatan de Jesus, TC 031.627/2022-6). Entretanto, ndo foram verificados questionamentos
relacionados ao periodo concedido para ajustes da planilha orgamentaria.

134. Ademais, a partir do Termo de Homologagdo da Concorréncia 1/2023 disponivel no processo SEI
que detalha o procedimento licitatorio (SEI 0045016-96.2022.4.01.8000), verificou-se a participacdo de
vinte licitantes, podendo indicar a concorréncia no certame. Entretanto, quatro dessas licitantes
solicitaram a prorrogacdo desse prazo, a qual ndo foi concedida, bem como quatro propostas nao foram
apresentadas dentro do prazo estabelecido no subitem 4.17 do edital, que ocasionou a desclassificagdo
(peca 15, p. 49-53).

135. Em que pese a concorréncia do certame, o prazo desproporcional desclassificou quatro propostas.
A primeira convocada foi desclassificada, mesmo tendo solicitado prorrogacdo de prazo, por ndo ter
enviado os anexos no prazo indicado no item 4.17 do Edital. Todavia, como exemplo, para a segunda
convocada, que alegou a impossibilidade de reduzir a oferta, foi solicitado o envio em 11/7/2023 as
17:08, sendo efetivamente enviado em 12/7/2023 as 10:02, considerando o horario comercial, e
posteriormente foram complementados os anexos enviados em carater de diligéncia até 13/7/2023 as
16:10. Ou seja, a convocada possuiu um prazo superior ao normatizado. A terceira convocada, que
também ndo aceitou a reducdo da oferta, mantendo seu lance desde o inicio, foi requisitada para
apresentagao de documentos em 14/7/2023 as 08:04, entretanto considerando a manutencao do lance dado
na abertura da sessdo publica, a empresa também pode adequar a proposta em prazo superior ao
estabelecido em edital (peca 15, p. 23-30). Esse processo resultou na selecdo do oitavo lance, que, ao
comparar com o valor estimado, representou em um desconto de 0,765%.

136. Portanto, verificou-se desproporcionalidade no prazo concedido, mas verifica-se que o efeito
relacionado a competitividade, e consequente sele¢do da proposta mais vantajosa, ¢ potencial e foi
mitigado diante da auséncia de questionamentos pelas licitantes, ja que estavam cientes do prazo, ¢ da
participagdo de vinte licitantes, caracterizando a concorréncia do certame. Assim, cabe o alerta a unidade
jurisdicionada para que o adicione na gestdo de riscos em procedimentos licitatorios.
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II1.3.8. Proposta de encaminhamento:

137. Ante todo o exposto, diante da auséncia de pedidos de impugnacdo e esclarecimentos sobre o
subitem do edital, bem como da auséncia de recursos relacionados a desclassificagdo por descumprimento
do prazo regido no subitem 4.17 do Edital 1/2023-TRF1, propde-se dar ciéncia ao Tribunal Regional
Federal da 1* Regido, com fundamento no art. 9°, inciso I, da Resolu¢do-TCU 315/2020, que a fixagdo de
prazo desarrazoado para encaminhamento de proposta de preco ajustada, apds a fase de lances em
Concorréncia Eletronica afronta o item 9.2.5 do Acordao 122/2012-TCU-Plenario e os principios da
razoabilidade e da proporcionalidade.

I11.4. Pagamento em desacordo com regime de empreitada por preco global (F/I)

138. Devido a inobservancia do regime de execugdo por preco global como critério de medi¢ao
contratado, ocorreu o descumprimento do § 9° do artigo 46 da Lei 14.133/2021 e das clausulas 10.4 ¢
10.5 do Contrato 66/2023, ocasionando a adogdo de sistematica de remuneragdo orientada por
quantidades de itens unitarios, que impacta na alteracdo do regime contratual assumido, podendo expor a
administracdo e o contratado a riscos ndo assumidos no decorrer da execuc¢do dos servigos, onerando a
fiscalizacdo.

I11.4.1. Tipificacdo:

139. A situagdo foi classificada como Falha ou Impropriedade (F/I), conforme art. 2°, inc. VII da
Resolugao 280/2016, com proposta de ciéncia ao gestor, tendo em vista a potencialidade de ocorréncia em
outros contratos que tenham como objeto a construg¢ao da nova sede do TRF1.

140. A irregularidade ndo se enquadra nos termos do art. 143, § 1° inc. IV, da Lei 14.971, de
29/12/2023 (LDO 2024), bem como também nao atende a conceituagdo contida nos incisos V e VI do §
1° do mesmo art. ¢ lei.

I11.4.2. Situacdo encontrada:

141. O Contrato 66/2023, acompanhado pelo processo SEI 0031014-87.2023.4.01.8000, foi originado a
partir da Concorréncia Eletronica 1/2023-TRF, fundamentado na Lei 14.133/2021, firmado entre a
Construtora LDN Ltda. e Tribunal Regional Federal da 12 Regido, com vigéncia de 500 dias, contados a
partir de 23/10/2023, cujo objeto € a obra de construgdo complementar de estrutura de concreto,
impermeabilizagdo e drenagem do Bloco C da nova sede do TRF1 (peca 17).

142. Acerca da condigdo de eficacia do referido Contrato, conforme exigido no art. 94 da Lei
14.133/2021, houve a inclusdo do termo com identificador de contrato PNCP 03658507000125-2-
000015/2023 (disponivel em: https://pncp.gov.br/app/contratos/03658507000125/2023/15, acesso em
25/4/2024).

143. A Ordem de Execucao dos Servigos foi emitida pela Comissdo de Fiscalizagdo em 27/10/2023 com
prazo de execugdo dos servigos contado a partir de 30/10/2023, inclusive (pega 18).

144. O Anexo III do referido contrato traz o cronograma fisico financeiro com etapas gerais segregadas
a cada 30 dias, conforme disposto abaixo:

Tabela 2 — Cronograma fisico financeiro disponivel no Contrato 66/2023

—— Servigos Prellinares 6 Passardla
Administraso Local > Fireis Bloco C Bloco A- Bloco C
75 670,043.53 75 909,502.34 75 13,860,082.91 R 1,925,681.22
30DIAS [ 3.26% | R6 576,946.17| 3.19%] R6 30,950.77 |60.00% K6 54599540 | - | % - B | 326% R 5604617
GODIAS | 6.48% | R 1,144,910.92 | 6.48% R6 62,871.78 | 10.00% R6 90,999.23 | 6.45%] RS 89455585 | 500% R6 96,48406| 9.74%| RS 1,721,857.10
90DIAS | 7.05% | RS 1,245,500.75 | 7.05%] )6 6840217 - | /S ~ | 7509 R6 1,040,181.22 | 7.10% RS 137,007.37 | 16.79%| RS 2,967,447.85
120DIAS | 7.62% | R$ 1,347,482.00 | 7.62% RS 73,932.56 3 8.00% RS 1,100,526.63 | 8.50% RS 164,022.00 | 24.41%| R6 4,314,929.94
50 DIAS | 8.41% | RS 1,487,482.63 | 8.19% RS 79,462.95 S 8.90% RS 1,034,348.38 | 9.00%] RS 173,671.31| 32.82%| R6_5,802,412.58
180DIAS | 8.79% | RS 1,553,917.08 | 8.76% RS 84,093.33 53 9.20% RS 1,275,955.63 | 10.00%] RS 192,968.12 | 41.61%| R6_7,356,329.66
210DIAS | 9.45% | Rb 1,670,547.73| 9.32% RS 90,426.70 53 9.32% RS 1,292,508.53 | 14.00% RS 287,52250 | 51.06%| RS 9,026,877.39
240DIAS | 9.95% | RS 1,758,254.43| 9.87%] R 95,763.04 S 9.90% RS 1,373,039.21 | 15.00% RS 289,452.18 | 61.01%| RS 10,785,131.81
270DIAS |10.53%| R$ 1,860,042.54 | 10.46%] RS 10148747 S " [10.46% R% 1,450,706.07 | 16.00% RS 308,749.00 | 71.53%] RS 12,646,074.35
300DIAS |11.13%| Rb 1,968,436.66 | 11.03% RS 107,017.86 3 ~[12.03% R6 1,668,450.67 | 10.00% RS 192,968.12 | 82.67% RS 14,614,511.01

330DIAS |10.82%| R$ 1,913,165.82 | 10.23% R 99,255.91 [ 20.00% R$ 181,998.47 [ 11.21% R$ 1,554,724.19 | 4.00% RS 77,187.25| 93.49%| R$ 16,527,676.84

360DIAS | 6.51% | R$ 1,151,323.16 | 7.80% R$ 75,679.00 [10.00% R$ 90,999.23 [ 7.03% R$ 974,996.53 | 0.50% R 9,648.41|100.00%| R$ 17,679,000.00

Fonte: Contrato 66/2023, p. 11-12 (pega 17, p. 11-12)

145. A décima clausula contratual dispde sobre o critério de medigdo e recebimento de servigos, em que
as medigoes serdo realizadas pela Comissdo Técnica de Fiscalizacdo, a partir do término de cada etapa de
30 dias, por servico executado e concluido, considerando o regime de empreitada por preco global e as
atividades previstas no cronograma fisico financeiro (peca 17, p. 6).
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146. Em 9/2/2024, na ocasido da a terceira medi¢do do contrato, foi apresentado cronograma fisico
aprovado pela fiscalizacdo, o qual deveria ser utilizado para acompanhamento e programacdo financeira
do TRF1 (pegas 19-20, 39). O novo documento apresentava eventos identificaveis que permitiam orientar
a execucdo dos servigos, no entanto, ndo apresentava informacdes financeiras, seja por etapa ou por
programagao.
147. A Nova Lei de Licitagdes, Lei 14.133/2021, que fundamenta o citado contrato, estabelece no §9°
do art. 46 sobre o regime de execucao das obras e servicos de engenharia:
Art. 46, § 9° Os regimes de execuc¢do a que se referem os incisos II, III, IV, V e VI do caput deste artigo serdo
licitados por preco global e adotardo sistematica de medicdo e pagamento associada a execucido de etapas
do cronograma fisico-financeiro vinculadas ao cumprimento de metas de resultado, vedada a adogdo de

sistematica de remuneragdo orientada por precos unitarios ou referenciada pela execugdo de quantidades de
itens unitarios. (grifos nossos)

148. O inciso 11, a que a norma se refere, trata-se de empreitada por prego global, tal como adotado na

contratagdo, sendo exigivel, entdo, a ado¢ao de medicdo e pagamento associada a execucdo de etapas
vinculadas a metas de resultado.

149. Em andlise as medigOes até entdo auferidas pela fiscalizagdo, verifica-se que ndo ha cumprimento
de metas definidas e que os pagamentos estdo correndo conforme a execugdo fisica dos servigos
(caracteristica de empreitada por preco unitario) e ndo conforme as metas definidas em contrato,
conforme pode-se observar no quadro abaixo.

Tabela 3 — Quadro de medigoes

Meta definida
no contrato
66/2023

(pecas 11 e 12)

Andamento

Valor auferido (%)

Servicos realizados

Administragdo local, proporcional a
execugdo financeira da obra; e Servicos
preliminares relacionados a preparagdo do
terreno, a construgdo do canteiro de obras e
a movimentagao de terra (pecas 21-22)

1* medi¢ao

R$ 362.901,82
(nov - dez 2023)

2,05% 3,26%

Administragao local; constru¢ao do canteiro
de obras; e execugdo parcial da escada de
concreto armado no pavimento térreo (pecas
23-25)

2* medicao
(dez 2023 - jan
2024)

R$ 305.393,02 1,73% 6,48%

Administragdo local; finalizag@o do canteiro
de obras; equipamentos para movimentacao

3* medicao
(jan - fev 2024)

RS 522.586,15

de materiais; execugdo parcial da escada de
concreto armado no primeiro pavimento; e
execucdo parcial das paredes, pilares e vigas

2,96%

7,05%

de concreto armado no segundo pavimento
(pecas 26-28)

Fonte: elaborado pela equipe de auditoria — TCU, com base nas pegas 11, 12, 21-28.

150. Ademais, acrescenta-se a existéncia de descompasso entre o previsto no cronograma fisico
aprovado pela fiscalizagdo (peca 39) e o executado. Para o periodo da terceira medigdo, estava previsto a
execugdo de servicos no primeiro pavimento, que incluiam escoramento, formas e armacdo de vigas e
montagem de bainha, contudo o que se verifica ¢ que somente foi executado a escada no primeiro
pavimento e servi¢os no segundo pavimento.

151. No que tange as medigdes de empreitadas por preco global, o voto condutor do Acoérdao
1.977/2013-TCU-Plenario, rel. Ministro Valmir Campelo, disp0s sobre seu conceito:

Nas empreitadas por preco global, de outro modo, medem-se as etapas de servico de acordo com o
cronograma fisico-financeiro da obra ou mediante as etapas objetivamente estabelecidas no
instrumento convocatério. Em exemplo pratico, terminadas as fundagdes, paga-se o valor global das
fundagdes; feita a estrutura, remunera-se o valor previsto para essa etapa; concluida determinada fase da
obra, com marco previamente estipulado, retribui-se o montante correspondente; até chegar ao final da
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empreitada, que devera corresponder ao valor total ofertado para o objeto como um todo, no ato da licitagao
(prego certo e total).

Trata-se, em consequéncia, em algum termo, da transferéncia de imprecisdes quantitativas para o particular,
como ainda, de um esfor¢o fiscalizatério menor, no que se refere a verificagdo em pormenores dos
quantitativos de cada servico. Embora os cuidados com a qualidade do objeto permanegam, ndo se fazem
necessarias avaliagdes meticulosas e individuais de quantidades. Ao executar, por exemplo, um piso
cerdmico de uma obra em uma empreitada por pre¢o unitario, uma vez que se contrata um prec¢o por unidades
determinadas, pega-se a trena e se mede exatamente o que foi feito. Se as medidas indicarem que se
executarem 100,5 m?, 100,5 m? serdo pagos (e ndo 100 m2). No prego global, de outro modo, como se
contratou a obra por prego certo e total (se ndo houver modificagdo de projeto), uma vez que o piso da sala
foi feito, remunera-se o previsto em contrato — ou exatamente 100 m?.

Em verdade, a forma de medir os servicos feitos nas empreitadas globais deve ser precisamente
estipulado no instrumento convocatério. Pode-se pactuar que as medigdes serdo realizadas de acordo com
o término de determinada etapa da obra (como o piso), ou proporcionalmente ao cronograma fisico-
financeiro do empreendimento, sem a necessidade de medir ‘na trena’ cada filigrana realizada. O edital e o
instrumento de contrato devem ser cristalinos acerca de tais critérios; sob pena de o preco global se
transformar em um preco unitirio, porque, na auséncia de regra, os servicos serdo medidos um a um.
Uma orientagdo especifica aos auditores quanto a este ponto ¢ cabida, visto que tal omissdo nas licitagdes sdo
casos comuns. (grifos nossos)

152. Em contraponto ao §9° do art. 46 da Lei 14.133/2021, o §5° do art. 92 da referida lei expde que, em
obras e servicos de engenharia, sempre que compativel com o regime de execugdo, a medi¢do serad
mensal. Sobre esse ponto, tem-se a jurisprudéncia desta Corte, no Acérdao 1.614/2023-TCU-Plenario
(rel. Ministro Antonio Anastasia), transcrito abaixo:

9.2.2. a desconsideragdo das metas de resultado contratuais como critérios de medigdo ¢ pagamento €

incompativel com o Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas - Contratag@o Integrada (RDCi) previsto

no art. 8°, V da Lei 12.462/2011 e com o que dispde o art. 46, §9°, da Lei 14.133/2021; (grifos nossos)
153. Do exposto, faz-se necessario ponderar os artigos da citada lei. Inicialmente, mesmo com a
orientacao de medigdes mensais, ¢ exigivel também a compatibilidade com o regime. Considerando a
adocdo de empreitada por prego global, esse se mostra incompativel com a periodicidade mensal,
conforme art. 46, §9°, da Lei 14.133/2021. Para esse caso, a afericdo deve ser orientada ao preco global e
adotar a sistematica de medigdo e pagamento associada a execucdo de etapas do cronograma fisico-
financeiro vinculadas ao cumprimento de metas de resultado. Entretanto, em concordancia com o citado
em Orientagdes para Elaboracdo de Planilhas Orgamentarias de Obras Publicas — TCU/2014, os marcos
estabelecidos pela fiscalizagdo devem evitar tempos muito longos ou que possam comprometer a
construtora, considerando o porte da obra, cabendo, assim, aten¢do ao jurisdicionado.

154. A nova edigdo do Manual de Licitagdes e Contratos, atualizado para a Lei 14.133/2021 e langado
em dezembro de 2023, também traz orientagdes sobre essa tematica.
No regime de empreitada por prego global, a medigdo ¢ o pagamento do contratado sfo feitos apos a
conclusdo de cada marco contratual, parcela ou etapa da obra, previamente definida em um eventograma (ou
tabela com eventos geradores de pagamento). Essa sistematica facilita a fiscalizagdo da obra, ja que esse
critério de medigdo ndo envolve o levantamento preciso dos quantitativos de todos os servigos executados.
(p. 378).
155. Conforme visto, uma das principais vantagens do regime de empreitada por preco global é a maior
facilidade nas medi¢des da obra, considerando a auséncia de verificagdo item a item dos quantitativos
executados, podendo a medicdo ser mais agil e otimizada. Desse modo, os marcos contratuais devem ser
definidos claramente no edital de contratagdo da obra.

156. Portanto, nos autos, ndo foi verificada a existéncia de marcos e etapas orientativas para medi¢ao e
pagamento, conforme exigido pelo regime. Em verdade, o cronograma fisico financeiro disposto em
contrato era com base em servigos gerais da planilha or¢amentéria, desconectadas de etapas definidas e
eventos facilmente identificaveis, indo de encontro ao regulamentado na Lei 14.133/2021. No que tange
ao cronograma fisico apresentado na terceira medi¢do (peca 39), em que pese apresentar eventos
identificaveis que permitiriam orientar a execug¢do dos servigos, ndo se apresentou informagdes
financeiras passiveis de orientar a medi¢ao e pagamento, além do verificado descompasso entre o previsto
e o realizado.
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I11.4.3. Objetos nos quais o achado foi constatado:

157. Contrato 66/2023, 23/10/2023, Obra de constru¢do complementar de estrutura de concreto,
impermeabilizagdo e drenagem do Bloco C das Nova Sede do Tribunal Regional Federal da 1 Regido,
Construtora LDN Ltda (peca 17).

111.4.4. Critérios:

158. §9°do art. 46 da Lei 14.133/2021;

159. TItem 9.2.2 do Acérdao 1.614/2023-TCU-Plenario (rel. Ministro Antonio Anastasia)
160. Acordio 1.977/2013-TCU-Plenario (rel. Ministro Valmir Campelo).

I11.4.5. Evidéncias:

161. Clausula 10.4 do Contrato 66/2023 (peca 17, p.5);

162. Planilhas de medicao, memorias de calculo e relatdrios fotografico das 1%, 2* e 3* medicdes (pecas
21-28);
I11.4.6. Causas da ocorréncia do achado:

163. Nao observancia das etapas de servigo pré-estabelecidas para remuneracao dos servigos do contrato
realizado sobre regime de empreitada por preco global, ocasionando o pagamento conforme evolugao da
medicao dos itens executados, o que afastaria as medigdes e pagamentos da forma proposta em regime de
preco global e aproximaria do regime por preco unitario.

I11.4.7. Efeitos/Consequéncias do achado:

164. Em que pese o regime adotado na contratacdo se tratar de empreitada por prego global, a partir do
cumprimento de metas de resultado, verificou-se que eram medidos os quantitativos executados no
periodo, comparava-os ao quantitativo total contratado, e assumia o percentual resultado como a execugao
parcial da etapa/servico. A saber, na primeira medi¢do, para execucdo de reservatdrio de dgua para
canteiro de obras, em unidades, foi medido 1,6 unidade, o equivalente a 80% do item. Outro exemplo, na
segunda medicdo, para o servico controle tecnologico de concreto realizado na escada no pavimento
térreo, em unidade, foi medido 4,05 unidades, equivalente a 45% do item. Para esses casos, considerando
que os servigos sdo mensurados em unidades, torna-se atipico executar em um més quantitativos nao
inteiros.

165. Em suma, a sistematica de medigdo e pagamento foi referenciada pela execugdo de quantidades de
itens unitarios, mesmo com etapas ou eventos ndo concluidos inteiramente. A orientagdo dada segundo
Orientagdes para Elaboracdo de Planilhas Orcamentarias de Obras Publicas — TCU/2014, no capitulo
Etapas de Medicdo dos Servigos nas Empreitadas por Preco Global, é de que, para esse regime:
(...) deve ser evitado medigdes parciais de eventos ou marcos que ndo estejam completamente concluidos,
assim como o estabelecimento de marcos cuja conclusdo demore muito tempo ou possa comprometer
financeiramente a empresa construtora, considerando o porte necessario para a execucao da obra. (p. 122)

166. A respeito da evolugdo da obra e cumprimento dos prazos, foi constatado atraso na execugdo dos
servigos, quando comparado ao cronograma geral disposto no Anexo III do Contrato 66/2023: até¢ a
terceira medigdo, a execucdo financeira prevista era de 16,79%, entretanto, foi executado 6,74% dos
servigos. Conforme estabelecido na clausula 18.2 do referido contrato, em caso de atraso injustificado, a
contratada esta sujeita & multa proporcional ao atraso. Nos autos e em reunides, nao foi constatada a
abertura de processo administrativo para tratar dos atrasos, tampouco justificativa para auséncia de
procedimento. Sobre esse ponto, faz-se necessario o cumprimento das clausulas contratuais em seu inteiro
teor, principalmente, quanto a esse objeto, tendo em vista que a obra foi iniciada em 2007 e desde entdo
nao foi concluida.

111.4.8. Proposta de encaminhamento:

167. A vista dos fatos, considerando a atual existéncia de cronograma fisico com eventos identificaveis
que poderiam ser vinculados a um cronograma fisico-financeiro, propde-se dar ciéncia ao Tribunal
Regional Federal da 1* Regido, com fundamento no art. 9°, incisos I e II, da Resolugdo-TCU 315/2020,
que as impropriedades a seguir se opdem ao art. 46, §9° da Lei 14.133/2021: (i) indefini¢do prévia e
precisa no instrumento convocatorio de marcos contratuais que estabelecam critérios e etapas de medicdo
e pagamento; (ii) adogdo de cronograma fisico-financeiro desconexo do cumprimento de metas de
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resultado quantificaveis e identificaveis; (iii) em regime de empreitada por prego global, adogdo de
sistematica de medi¢ao referenciada pela execucao de quantidades de itens unitarios.

IILS. Critério de reajustamento em desacordo com a Lei 14.133/2021 (F/I)

168. Devido a adogdo de critério de reajustamento vinculado a data de apresentag@o da proposta, quando
da sessdao publica do procedimento licitatorio, ocorreu o descumprimento do §3° do artigo 92 da Lei
14.133/2021, o que pode levar ao desequilibrio econdmico-financeiro do contrato, tendo em vista o
interregno a data-base da estimativa de custos e a data de abertura das propostas, impactando na boa
execucao contratual.

II1.5.1. Tipificacdo:
169. O achado foi classificado como Falha ou Impropriedade (F/I), conforme art. 2°, inc. VII da
Resolucao 280/2016, com proposta de ciéncia ao gestor, considerando o potencial de ocorréncia em

outros contratos com durag@o superior a um ano, bem como, por se tratar de atualizacdo da Nova Lei de
Licitagoes (Lei 14.133/2021) quando comparada a antiga Lei de Licitagdes (Lei 8.666/1993).

170. A irregularidade ndo se enquadra nos termos do art. 143, § 1° inc. IV, da Lei 14.971, de 29 de
dezembro de 2023 (LDO 2024), bem como também ndo atende a conceituacgdo contida nos incisos V ¢ VI
do § 1° do mesmo art. e lei.

II1.5.2. Situacdo encontrada:

171. A situagdo tem como objeto, também, o Contrato 66/2023, fundamentado pela Lei 14.133/2021,
firmado entre a Construtora LDN Ltda e Tribunal Regional Federal da 1% Regido, cujo objeto ¢ obra de

construgdo complementar de estrutura de concreto, impermeabilizac¢do e drenagem do Bloco C da nova
sede do TRF1.

172. Verificou-se que Edital 1/2023-TRF1, procedimento licitatério que originou o termo, previu
reajuste contratual com base em indice nacional relacionado a construgdo civil, caso o prazo de execucdo
for superior a um ano, em obediéncia ao principio da anualidade. O reajuste deve incidir apenas sobre o
valor dos servigos constantes em cronograma fisico financeiro referencial ou aprovado pela fiscalizagdo e
executados apds esse periodo de um ano. Para tanto, considera-se o marco inicial da alteragdo contratual a
data da apresentacdo da proposta, quando da abertura da sess@o publica (pega 17, p. 6-7).

173. Sobre esse ajuste contratual, o §3° do art. 92 da Lei 14.133/2021 expoe:

Art. 92, § 3° Independentemente do prazo de duragdo, o contrato devera conter clausula que estabeleca o
indice de reajustamento de preco, com data-base vinculada a data do orcamento estimado, e podera ser
estabelecido mais de um indice especifico ou setorial, em conformidade com a realidade de mercado dos
respectivos insumos. (grifos nossos)

174. Nesse sentido, verifica-se divergéncia entre o adotado em contrato e o estabelecido na norma.
Entretanto, pode-se afirmar que trata de um vicio originado na Lei 8.666/1993.

175. Diferente do estabelecido na antiga Lei de Licitagdes (XI, art. 40, Lei 8.666/1993), em que dava ao
gestor a faculdade entre a data da proposta ou do orgamento estimado, o novo marco licitatorio vincula o
marco inicial a data do or¢amento estimado. Sobre esse ponto, o voto do Acordao 19/2017-TCU-Plenario
(rel. Ministro Benjamin Zymler) expde o seguinte:
Embora a Administragdo possa adotar, discricionariamente, dois marcos iniciais distintos para efeito de
reajustamento dos contratos de obras publicas, (i) a data limite para apresentagdo das propostas ou (ii) a data
do orcamento estimativo da licitacdo (art. 40, inciso XI, da Lei 8.666/1993 e art. 3°, § 1°, da Lei
10.192/2001), o segundo critério é o mais adequado, pois reduz os problemas advindos de or¢camentos
desatualizados em virtude do transcurso de varios meses entre a data-base da estimativa de custos ¢ a data de
abertura das propostas.

176. A atualizacdo conferida a Nova Lei de Licitagdes, ao fixar o marco inicial, objetivou mitigar os
riscos atrelados a desatualizacdo em decorréncia do interregno entre a fase preparatoria e a apresentacao
das propostas pelas licitantes. Além disso, considerando que o orcamento ¢ um instrumento relevante para
verificar a adequabilidade dos pregos contratados com o praticado pelo mercado, o reajustamento é seu
complemento ao manter o equilibrio econdmico-financeiro decorrente dos efeitos da inflacao.
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I11.5.3. Objetos nos quais o achado foi constatado:

177. Edital 1/2023-TRF1, 2/6/2023, Concorréncia Eletronica 01/2023 — Contratacdo de empresa
especializada para a construgdo da obra complementar de estrutura de concreto, impermeabilizagdo e
drenagem do Bloco C da nova sede do TRF1 (pega 14).

I11.5.4. Critérios:

178. §3°do art. 92 da Lei 14.133/2021;

179. Acérdao 19/2017-TCU-Plenario (rel. Ministro Benjamin Zymler).
I11.5.5. Evidéncias:

180. Item 22.1 do Edital 1/2023- TRF1 (peca 14, p. 49);

181. Clausula 14 do Contrato 66/2023 (pega 17, p.6-7);

182. Manifestacao Diaco (peca 29).

II1.5.6. Causas da ocorréncia do achado:

183. Verificou-se que a condicdo editalicia para o marco inicial do reajuste estd em desacordo com a
nova lei de licitagdes, Lei 14.133/2021. Contudo, admite-se que pode ter havido confusdo na aplicagdo da
normal, uma vez que a extinta Lei 8.666/1993 facultava ao gestor a escolha entre a data da proposta ou do
or¢amento estimado como ponto de partida para o reajuste do contrato.

II1.5.7. Efeitos/Consequéncias do achado:

184. Durante o periodo entre publicacdo do aviso e abertura das propostas, em sede de esclarecimentos
e/ou impugnac¢des, ndo foi questionado o marco inicial adotado para aplicagdo da cldusula de reajuste,
tampouco solicitagdo de impugnagdo sobre o tema. Entretanto, a empresa contratante, LDN Construtora
Ltda., solicitou aditivo contratual almejando a alteracdo da clausula 14.1 do Contrato 66/2023, em
20/10/2023, que tratava sobre o assunto. Em resposta, a solicitacdo foi indeferida sob a justificativa de
que, a época da licitacdo, ndo houve licitantes que arguiram sobre o fato (peca 29):

6. Portanto, em que pese tenha constado regra de reajuste com data base diferente daquela prevista na nova

lei de licitagdes, a auséncia de impugnacdo do edital opera lei entre as partes, porque ha a incidéncia, sem

oposi¢ao, dos principios da vinculagdo ao instrumento convocatério e da isonomia entre os licitantes.

185. Acrescenta-se que no certame houve a participagdo de vinte empresas e nao indagaram sobre o
subitem 22.1 do Edital 1/2023-TRF1.

186. Inicialmente, conforme elucidado no Acdrddo 19/2017-TCU-Plenario, cabe afirmar que nao ha um
prazo definido em lei sobre a defasagem temporal entre o or¢gamento estimado e data da abertura das
propostas, entretanto, o art. 23 da Lei 14.133/2021 dispde que o valor estimado da contratagdo deve ser
compativel ao praticado pelo mercado. A respeito dessa compatibilidade, embora ndo se aplique a obras e
servigcos de engenharia, o inciso IV do § 1° do referido artigo pode ser aplicado por analogia. No caso de
aquisi¢do de bens e contratagdo de servigos em geral, entre outros requisitos, a pesquisa direta com
fornecedores deve atender a antecedéncia maxima de seis meses da data de divulgacdo do edital para
obtencdo das cotacdes.

187. No caso em analise, a data-base do orgamento estimativo foi: (i) marco de 2023 para itens
referenciados no Sinapi/DF; e (ii) janeiro de 2023 para os itens referenciados pelo Sicro/DF, como
servigo de ancoragem ¢ bainhas. A abertura da sessdo publica se deu em 11/7/2023, resultando em um
interregno entre a estimativa e a abertura da proposta entre quatro e seis meses, dentro do limitado no inc.
IV do §1° do art. 23.

II1.5.8. Proposta de encaminhamento:

188. Considerando a temporalidade do or¢amento e a auséncia de questionamentos das vinte licitantes
durante o certame, propde-se dar ciéncia ao Tribunal Regional Federal da 1* Regido, com fundamento no
art. 9°, inciso I, da Resolucao-TCU 315/2020, que a vinculagdo do marco inicial do reajuste contratual a
data de apresentacdo da proposta diverge do exposto no §3° do art. 92 da Lei 14.133/2021.

IV. Comentarios dos gestores e analise da equipe
Sintese dos comentarios

189. O TRF1 encaminhou sua manifestagdo quanto ao Relatorio preliminar de Auditoria, conforme
consta nas pegas 48 e 49.
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190. Em relag@o ao achado III.1 - Inclusdo indevida no Contrato 68/2023 de clausulas relacionadas a
transferéncia da responsabilidade de licitar/contratar ¢ a repasse e adiantamento de recursos, o
jurisdicionado sustentou pela manutengdo do contrato com acolhimento parcial das recomendacdes do
relatorio preliminar de fiscalizagdo, conforme abaixo:

a.1) pela manutengdo da Clausula 4.1.22 e sua execugdo como entabulada entre as partes, pois atendidos os
principios da legalidade (incidéncia do inciso X, do art. 75 da Lei n. 14.133/21 c/c art. 1° da Lei n. 5.861/72 -
A Novacap ¢ empresa publica criada especificamente para servigos e obras de interesse do Estado, com
participag@o societaria da Unido), da eficiéncia (a Novacap, com finalidade especifica para realizar obras,
tem pessoal especializado em quantidade e conhecimento para executar a execugao da obra da nova sede do
TRF1 em tempo reduzido e com menor risco) e da economicidade (a contratagdo direta pelo Tribunal
demandaria a contratacdo de servidores publicos, mediante concurso, em quantidade e especialidades
diversas de engenharia para esse Uinico objeto, com dispéndio inicial de tempo e or¢camento e manutengdo de
despesa permanente, apenas para executar a obra do Tribunal, a qual se enquadra na atividade-meio do
Tribunal, além de ser transitoria e esporadica; do interesse publico (a contratagdo gerard ganho de tempo e
economia de recursos imediatos e ao longo do tempo — evita-se gasto permanente na contratagdo de pessoal -
gerara redugdo de gastos da Administragcdo na manutengdo predial de varios imdveis, os quais, ainda, poderdo
ser destinados a outras institui¢des de interesse da Unido); além de ndo haver aumento do risco de paralisagdo
da obra por inexecucdo contratual entre a Novacap e empresa contratada, como asseguram os art. 137 e 138
da Lei 14.133/2021.

a.1.1) apenas para argumentar, pois se entende cumprido o principio da legalidade, como sobejamente
demonstrado acima, caso se entenda por manter o relatdrio preliminar de auditoria no ponto, que seja
aplicada ao achado a solugdo aventada no referido item 42 e suprimida a determinagdo de altera¢do da
Clausula 4.1.22 na conclus@o do referido relatorio (item 196.2), para se permitir a execugdo do objeto
contratual em analise (Clausula 4.1.22) na sua integra;

a.2) serdo objetos de alteragdo as disposi¢des das Cldusulas 6.1.13.1 e 6.1.13.1 para vedar expressamente
qualquer antecipacao de recursos orcamentarios & Novacap em razido do Contrato 68/2023, de forma a afastar
a apontada irregularidade, conforme tratativas realizadas entre as contratantes;

191. Ja quanto ao achado II1.2 - Possibilidade de contratagdo da obra sem o uso da Lei 14.133/2021, o
TRF1 argumentou que entende ser adequada a utilizagdo da Lei 13.303/2016 nas contratagcdes a serem
realizadas pela Novacap com empresa privadas. Ainda, justificou a utilizagdo da referida Lei,
considerando a legalidade do Contrato 68/2023 e o fato de a Novacap ser uma empresa publica que
possibilita a aplicacdo do normativo as suas contratagdes.

192. Por sua vez, em relagdo aos achados I11.3 - Prazo exiguo concedido para ajuste de proposta ao valor
do lance ou da negociacdo e III.5 - Critério de reajustamento em desacordo com a Lei 14.133/2021, o
jurisdicionado se manifestou de acordo com os apontamentos da equipe ¢ se posicionou no sentido de
adotar as corre¢des necessarias em futuros procedimentos licitatorios.

193. Por fim, quanto ao achado II1.4 - Pagamento em desacordo com regime de empreitada por prego
global, o TRF1 informou que realizou a devida corre¢do da inconformidade apontada a partir de
apostilamento do Contrato 66/2023, atualizando o cronograma fisico e financeiro para que as proximas
medigdes sejam executadas apenas apos o cumprimento das metas ali estabelecidas.

Analise

194. No que se refere ao achado IIl.1, em sua manifestagdo preliminar, o TRF1 defende a solucdo
adotada na contratagdo, e considerada irregular no relatério de auditoria preliminar (pega 44), a partir de
argumentagdes que nao constam do processo de dispensa de licitagdo.

195. A principal alegagao do TRF1 se baseia na legalidade da contratagdo da Novacap por dispensa com
base no IX do art. 75 da Lei 14.133/2021, alegando, para tanto, que o objeto contratado ¢ compativel com
a finalidade da Novacap, com base em sua lei de criagdo, art. 1° da Lei 5.861/1972. Na manifestagdo foi
registrado:
Conjugando os dispositivos referidos extrai-se o substrato normativo para a contratagdo levada a efeito entre
a Unido (TRF1) e a Novacap, que culminou na referida cldusula 4.1.22 do Contrato 68/2023, pois que a Lei
n°® 14.133/21 expressamente autoriza referida avenga que esta de acordo com o objeto expresso da empresa
publica distrital.
196. No relatorio de auditoria preliminar ndo foi questionada a legalidade do contrato com relagdo ao
fundamento juridico da dispensa para celebragdo do contrato. Percebe-se que a finalidade da Novacap
definida no art. 1° da Lei 5.861/1972 apenas permite que o inciso IX do art. 75 da Lei 14.133/2021 possa
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ser aplicado. Isto ¢, a finalidade da Novacap atende a disposi¢do de que a entidade tenha sido criada com
o fim especifico da contratacdo. Entretanto, ressalta-se que a dispensa regulamentada no art. 75 ndo
autoriza a transferéncia de responsabilidade de licitar, contratar e controlar a execugdo de obras. Em
verdade, refere-se a contratagdo de servigos prestados por entidade que integre a Administragdo Publica e
que tenha sido criada para esse fim especifico, sendo a finalidade da instituicdo a execuc¢do de obras e
servigos de urbanizacdo e construcdo civil de interesse do Distrito Federal. Como resultado dessa
dispensa, para o caso especifico do Contrato 68/2023, o objeto resultou na prestagdo de servigos
relacionados ao gerenciamento e fiscalizacdo de contratagcdes destinadas a conclusdo integral da nova
sede do TRF1, desde o planejamento das contratagdes, processo licitatorio, celebra¢do de contratos, até o
acompanhamento da execugdo e efetiva fiscalizagdo da obra, ndo incluindo a execugdo das obras.

197. O TRFI1, em sua manifestacdo, expds ainda que ‘No Direito Administrativo a legalidade ¢ a
conformidade ao direito ¢ ndo a necessidade de expressa autorizacdo legal. O administrador esta
autorizado a fazer tudo que o direito permite e ndo somente aquilo que norma expressamente autoriza’
(peca 49, p. 3). Assim, informa que deve ir além da legalidade e observar a juridicidade do ato, tal qual os
critérios de atuagdo conforme a lei e o Direito (inc. I, paragrafo tnico, art. 2° da Lei 9.784/1999).

198. No entanto, a discussdo ndo se trata de legalidade estrita ou em seu sentido amplo, e sim da criacdo
de nova modalidade contratual ndo estabelecida pela Lei 14.133/2021 e nem por regulamentos do Poder
Executivo Federal. Faz-se analogia com o disposto no §2° do art. 28, que veda a combinagdo de
modalidades de licitagdo com o objetivo de ndo criar formas de licitar. Um contrato que ¢ resultado de
combinagdo de clausulas de contrato e de convénio cria um instrumento juridico novo, indefinido, e, no
longo prazo, permite que cada entidade crie regras a partir daquilo que lhe convém. A clausula 4.1.22 do
Contrato 68/2023 caracteriza uma delegacdo total da responsabilidade de contratagcdes de interesse do
TRF1, desde a fase preparatéria até a prestacdo de contas, tal qual acontece em convénios (arts. 18 e 20
do Decreto 11.531/2023), mas dentro de um contrato firmado por dispensa de licitagao.

199. O TRF1 argumenta ainda que o item 4.1.22 do contrato atende aos principios da eficiéncia, da
economicidade e do interesse publico, pois, além de proporcionar a conclusdo mais rapida do
empreendimento, evitaria a contratagdo de quadro permanente de servidores no 6rgdo para executar os
servigos de licitacdo, fiscalizagdo e medicao.

200. Em analise, tal qual citado nos pardgrafos 81 e 82, os principios de um Estado de Direito devem ser
levados em ponderagdo a partir de uma situagdo singular. A sobreposicdo dos trés principios
argumentados sobre a legalidade se justificaria caso ndo implicasse na criacdo de um novo instrumento
juridico, podendo caracterizar um papel de legislador ao criar nova modalidade contratual.

201. A respeito da solugdo avencada nos arts. 7°, 8° ¢ 117 da Lei 14.133/2021, foi exposto que se
aplicaria apenas na fase licitatoria do certame e que apenas a subscrigdo por servidor do TRF1 de
documentos e decisdes de outra instituigdo ¢ incompativel com a contratagdo de alto valor e grande
complexidade, a qual demanda superlativo zelo no trato de informagdes (pega 49, p. 5). Sobre essas
alegagoes, ressalta-se que os agentes publicos vinculados ao certame seguem sendo responsaveis pelos
atos emitidos, independente de pertencer ou ndo ao quadro do 6rgao (§1° do art. 8° e art. 9° da lei), bem
como esses agentes desempenham as atribui¢cdes em fungdes essenciais a execugdo da lei como um todo,
desde a fase preparatoria até a boa execugdo contratual, tal qual complementado no art. 117 da lei.

202. Em complemento, o desenho atual do contrato, ao transferir a responsabilidade integral a Novacap,
a partir do item 4.1.22, ndo exime ao TRF1 de obrigacdes sobre qualquer ato doloso de outrem para
beneficiar ou prejudicar terceiro, independente de cldusula contratual, considerando que a fonte de
recursos segue sendo do Judiciario Federal.

203. O o6rgdo do Judiciario Federal defende que ‘o contrato ¢ instrumento muito mais formal do que o
convénio’ e que ‘se a clausula 4.1.22 poderia ser aceita por meio de convénio, como falado nos
paragrafos 59 a 62, com muito mais razdo, o poderia por contrato, cuja formulagdo ¢ mais rigida e
estabelece direitos e obrigacdes reciprocos entre os contratantes’. Acrescenta também que ‘ainda que
houvesse uma mescla no Contrato 68/2023 de estipulagdes tipicas de contrato e, também, de convénio, tal
fato, por si s6, ndo o tornaria contrario ao direito, devendo ser mantido tal como entabulado, nos exatos
termos do art. 147 da Lei 14.133/2021°.
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204. Ambas as modalidades sdo regulamentadas em lei ou por ato do Poder Executivo Federal, ndo

cabendo ponderar a formalidade de cada normativo, visto que cada um foi concebido para atender a

atividade administrativa dentro de algum cenario. A respeito do art. 147 da Lei 14.133/2021, este dispde:
Art. 147: Constatada irregularidade no procedimento licitatério ou na execugdo contratual, caso ndo seja
possivel o saneamento, a decisdo sobre a suspensdo da execucdo ou sobre a declaracdo de nulidade do
contrato somente sera adotada na hipotese em que se revelar medida de interesse publico, com avaliagdo,
entre outros, dos seguintes aspectos:

205. A proposta do achado vai ao encontro do dispositivo desse artigo. A determinacdo visa justamente

sanear a irregularidade encontrada a fim de inibir a suspensdo da execu¢do contratual ou a declaragdo de

nulidade do contrato.

206. O TRF1 abordou também a fragilidade apontada no relatério de auditoria preliminar (paragrafo
63): em caso de extingdo do Contrato 68/2023 ndo haveria relagdo juridica entre o TRF1 e a empresa
contratada, uma vez que a Novacap ¢ parte contratante, o que poderia resultar em inseguranga juridica.

207. Diferente daquilo que foi apontado pela equipe de fiscalizacdo, a contestacdo tratou do risco de

extingao do contrato a ser firmado entre a Novacap e a empresa contratada para a execugdo da obra da

sede do Tribunal. Sobre esse ponto, com a alteragdo proporcionada pelo §7° do art. 89 da Lei

14.133/2021, a retomada da execu¢do seria remediada dentro dos padrdes legais e célere. A situagdo

considerada pela fiscalizagdo, em verdade, se tratava do risco de extingdo do contrato entre a Novacap e

TRF1, e para esse caso, a empresa contratada para execugdo das obras ficaria sem vinculo formal com o

orgao.

208. Outra argumentagdo ¢ em relagdo a tipificagdo do achado como falha/impropriedade, conforme

analisado no paragrafo 42. O orgéo relata que ‘vislumbra a possibilidade de manuteng@o da execugdo do

Contrato 68/2023, embora entenda haver nele irregularidade’. Da argumentagdo, por verificar

irregularidade, ndo houve a proposi¢cdo de anulagdo ou paralizacdo do Contrato 68/2023, a proposta visa

sanear uma irregularidade encontrada, por alteracdo das clausulas ja citadas, e entdo manter a contratagio
em andamento.

209. Sobre a tipificacdo da irregularidade, definida conforme art. 2°, inc. VII da Resolugdo 280/2016:
VII - falhas/impropriedades (F/I) aquelas falhas de natureza formal ou outras impropriedades que nao
configurem indicio de débito ou que nio ensejem a aplicacio de multa aos responsaveis, mas tdo
somente determinacio de medidas corretivas ou expedicao de ciéncia; (grifo nosso)

210. O dispositivo acima demonstra que a classificagdo da irregularidade como falha/impropriedade nao

isenta o jurisdicionado de determinacdo de medidas corretivas. Acrescenta-se que a impropriedade

encontrada também ndo configurou indicio de débito ou aplicagio de multa aos responsaveis. E,

conforme visto nos paragrafos 40 e 41, ndo se enquadra como indicio de irregularidade grave com

recomendagdo de paralisacdo — IGP, indicio de irregularidade grave com recomendagdo de retencdo
parcial de valores — IGR ou indicio de irregularidade grave que nao prejudique a continuidade — IGC.

211. O TRF1 se manifestou favoravel em alterar as disposi¢des das Clausulas 6.1.13 ¢ 6.1.13.1 de modo
a vedar expressamente qualquer antecipagdo de recursos orgamentarios a Novacap em razdo do Contrato
68/2023 (peca 49, p. 8).

212. Ademais, a manutencao da clausula 4.1.22 do Contrato 68/2023 cria um cenario de estranheza, pois
possibilita a qualquer 6rgao federal, dentro do territoério do Distrito Federal, a contratacdo da Novacap,
por dispensa de licitagdo, para a execug¢do de obras e servicos de urbanizacdo e construgdo civil de
interesse do 6rgdo federal, mediante a transferéncia de recursos federais ¢ a delegagdo integral de
atribui¢des relacionadas a licitagdo e execucdo contratual a entidade distrital.

213. Esse risco se mostra ainda mais evidente diante da matéria jornalistica da Agéncia Brasilia com
titulo ‘Novacap se langa como executora de obras publicas e privadas’ (pega 53), publicada dia
17/6/2024. Na matéria é exposto que a ‘iniciativa sinaliza uma potencial ampliacdo da atuacdo da
empresa no mercado de obras publicas e privadas’.

214. Ha duas reflexdes principais sobre essa ampliagdo de atuagdo. Primeiramente, conforme ja
argumentado no paragrafo 193, ndo haveria ilegalidade na dispensa com base no art. 75 da Lei
14.133/2021, para contratagdo da empresa como gerenciadora da construcdo da nova sede do TRF1. Em
verdade, o objeto da entidade, definido no art. 1° da Lei 5.861/1972, subsidia o critério legal para a
dispensa. Enfatiza-se, nesse caso, que a Novacap assumiria o papel de gerenciadora, entretanto, as
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obrigacdes perante as contratadas manteriam com o 6rgdo contratante, incluindo a¢des de controle dos
contratos e pagamento das medicoes.

215. A segunda reflexdo se baseia ainda no objeto da institui¢do, em que deixa claro que a execugdo de
obras e de servigos tem de ser aquelas de interesse do Distrito Federal:
Art 1° A Companhia Urbanizadora da Nova Capital do Brasil - NOVACAP tera por objeto a execugdo de
obras e servigos de urbanizag@o e construgdo civil de interesse do Distrito Federal, diretamente ou por
contrato com entidades publicas ou privadas. (grifo nosso)
216. Verifica-se que, de um modo geral, ndo haveria como enquadrar, apenas pelo critério territorial,
obras de 6rgdos da Unido como de interesse do Distrito Federal. Afinal, quando a unidade administrativa
manifesta a necessidade de realizar servigos de engenharia, a fundamentagdo principal é deficiéncias
internas técnicas e/ou operacionais, ndo se trata de uma demanda do estado da federagdo onde se localiza.

217. Insta repisar que, para o caso concreto, ha um conjunto de fatores que levam a construgdo da nova
sede do TRF1 ser excepcional: (i) projeto de autoria de Oscar Niemeyer; (ii) complexidade técnica
considerando que a metodologia construtiva de concreto aparente e protendido; (iii) localizacdo em area
administrativa federal de grande importancia; (iv) auséncia de quadro técnico robusto no TRF1, como
engenheiros das diversas especialidades e arquitetos; (v) materialidade de recursos; (vi) obra iniciada ha
16 anos, ainda sem conclusdo; (vii) custos consideraveis de manutencao da estrutura ja existente.

218. Diante dos fatos, a solugdo suis generis, contratagdo da Novacap como gerenciadora da construgao
da nova sede do TRF1, apresenta-se como outro recurso que busca impulsionar o término dessas obras,
tal qual almejado no programa Destrava. Todavia, para coeréncia da solucdo, faz-se necessario os devidos
ajustes apontados neste Relatério sejam efetuados.

219. Diante do exposto, mantém-se o posicionamento referente ao achado III.1, inclusive quanto a
proposta de determinagao do relatdrio de auditoria preliminar.

220. No que tange ao segundo achado, II1.2, que se refere a possibilidade de contratar sem o uso da Lei
14.133/2021, foi defendido que esta intrinsecamente vinculado a primeira parte do primeiro achado: caso
a licitacdo e contratacdo fosse de responsabilidade do TRF1/Unido, a norma aplicavel seria a Lei
14.133/2021, de outra maneira, se executada por empresa publica, aplicar-se-ia a Lei 13.303/2016 (peca
49, p. 8).

221. De fato, ha uma vinculagdo entre os achados III.1 e II1.2, como demonstrado no paragrafo 107.
Entretanto, ndo ha como acatar o entendimento que possibilita o uso da Lei 13.303/2016 por empresa
publica quando da aplicagdo de recursos federais em contratos administrativos. Além disso, as
argumentagdes apresentadas do achado III.1 ndo foram acatadas, o que inviabiliza a utiliza¢do da Lei
13.303/2016.

222. Quanto ao achado II1.3, a o jurisdicionado manifestou-se no sentido de que as tentativas de
prorrogacgdo do prazo de ajustes das propostas dos licitantes foram entendidas como tentativas de retardar
o andamento do processo. A Pregoeira acrescentou que:
Foi possibilitada a todas as empresas convocadas o mesmo prazo para apresentarem a proposta e planilhas no
prazo inicial estipulado no Edital, e aquelas que enviaram no prazo, tiveram a permissdo de realizarem
quantos ajustes necessarios a fim de obter a melhor proposta (...).
223. Contudo, o TRF registrou concordancia com os apontamentos da fiscalizacdo, bem como registrou
que tais apontamentos serdo observadas e incorporadas para os futuros procedimentos licitatorios do
TRF1, de modo a promover procedimentos competitivos € isondOmicos entre licitantes.

224. Para o achado II1.4, a equipe de fiscalizagdo do TRF1, Coordenadoria de Obras da Nova Sede
(Coobs), apontou que a metodologia adotada até o momento para medigdo dos servigos € consequente
pagamento nao gerou dano ao erario. Entretanto, a fim de sanar as inconsisténcias apontadas, realizou
apostilamento ao contrato com atualizagdo do Cronograma Fisico (peca 51) e Cronograma Financeiro
(peca 52), elaborados pela contratada, de modo que as proximas medigdes irdo ocorrer apds a execucao
das metas estabelecidas (peca 49, p. 8-9).

225. Considerando que as metas de resultado associadas a execucgdo de etapas do cronograma fisico-
financeiro devem ser estabelecidas em fase preparatoria do certame e apresentadas em edital, de modo a
manter a isonomia entre licitantes e competitividade, para essa fiscalizagdo a atualizagdo se mostra
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pertinente, cabendo esclarecer que em proximos certames o edital de licitacdo obedega ao regulamentado
no §9° do art. 46 da Lei 14.133/2021.

226. A respeito do achado IIL.5, a Divisdo de Contratos (Diaco) esclareceu se tratar de clausula padrao
existente e ressaltou a inexisténcia de impugnag¢do a época o que fez manter a regra, ja que ndo
demonstrava prejuizos a execugdo, ressaltando que o Contrato 66/2023 poderia seguir o seu curso normal
de execugdo (peca 49, p. 9). Por fim, foi informado que sera acatado em futuras licitagdes o novo
parametro legal em procedimentos licitatorios. No entanto, para o atual contrato, ndo foi informado sobre
alteragOes ou aditivos para que adeque a clausula.

V. Conclusio

227. O presente relatorio trata de auditoria realizada no Tribunal Regional da 1* Regidao (TRF1), inserida
no Fiscobras 2024, conforme autoriza¢dao contida no Acérdao 2.047/2023-TCU-Plenério, com o objetivo
de avaliar a conformidade dos contratos em andamento para a construgao da sua nova sede.

228. A fiscalizagdo teve como objeto dois contratos principais: (i) Contrato 68/2023, cujo objeto é o
gerenciamento da construcdo da nova sede do TRF1, firmado com a Companhia Urbanizadora da Nova
Capital do Brasil (Novacap), no valor de R$ 18.990.387,96; e (ii) Contrato 66/2023, cujo objeto ¢ a obra
de construcdo complementar de estrutura de concreto, impermeabilizagdo e drenagem do Bloco C e da
Passarela entre o Bloco A ¢ C da nova sede, firmado com a Construtora LDN Ltda, no valor de
R$ 17.679.000,00.

229. A questdo 1 de auditoria, que trata da regularidade do procedimento licitatdrio, resultou nos
achados I11.3 ¢ IIL.5.

229.1.Inicialmente, no achado II1.3, intitulado prazo exiguo concedido para ajuste de proposta ao valor do
lance ou da negociagdo (referente ao Edital 1/2023-TRF1), foi apontado que o item 4.17 do Edital
1/2023-TRF1, que define o prazo de duas horas para ajustes da proposta de precos ao lance comercial ou
da negociagdo, ndo foi proporcional ao tamanho e a complexidade da planilha orcamentaria, indo de
encontro ao enunciado no Acordao 122/2012-TCU-Plenario.

229.2.J4 no achado IIL.5, critério de reajustamento em desacordo com a Lei 14.133/2021 (relativo ao
Contrato 66/2023), foi adotado como marco inicial a data de apresentacdo da proposta, ao invés da data
do or¢amento estimado, conforme §3° do art. 92 da referida Lei.

230. A questdo 2, quanto ao atendimento dos preceitos legais na formalizacdo do contrato e
adequabilidade da execugdo, derivou nos achados III.1, I11.2 e I11.4.

230.1.No achado III.1, relacionado ao Contrato 68/2023, verificou-se a existéncia de situacdes nao
respaldadas na Lei 14.133/2021 e no principio da legalidade: (i) transferéncia da responsabilidade de
licitar, contratar e pagar a execucdo de contratos de execucdo de obras; (ii) o repasse de recursos do -
TRF1, na condi¢do de contratante, para a Novacap, na condi¢do de contratada, a fim de que esta faca os
pagamentos dos servigos relativos a execugdo das obras; (iii) a possibilidade de que esses recursos sejam
repassados a cada quadrimestre de acordo com um cronograma pré-definido, caracterizando adiantamento
de pagamentos.

230.2.0 achado III.2, também relacionado ao Contrato 68/2023, tratou da possibilidade de licitagdo do
restante da obra da Nova Sede do TRF1 sem o uso da Lei 14.133/2021, em discordancia com o art. 1° da
lei. Na qualidade de empresa publica, a principio, haveria a possibilidade de utilizar a Lei 13.303/2016
como fundamento legal das licitacdes e contrata¢des, entretanto, o ordenamento interno da empresa €
explicito em determinar o uso da Lei das Estatais (Lei 13.303/2016) apenas nos casos em que seja
destinataria final do servi¢o. No caso em concreto, a Novacap atua para atender as demandas do TRF1,
implicando em obrigatoriedade da instituigdo na adogdo da Lei geral de Licitagdes e Contratos.

230.3.No achado II1.4, medi¢do e pagamento em desacordo com regime de empreitada por prego global
(Contrato 66/2023), foi verificado que o cronograma fisico-financeiro disposto em contrato era embasado
em servigos gerais da planilha orcamentaria, desconectadas de etapas definidas e eventos facilmente
identificaveis, indo de encontro ao regulamentado no art. 46 Lei 14.133/2021 e as clausulas contratuais,
resultando na adogdo de sistematica de remuneragdo orientada por quantidades de itens unitarios para
medigdo e pagamento.

231. Na questdo 3, quanto a compatibilidade dos precos dos servigos definidos no orcamento da obra
aos valores de mercado, foram realizados procedimentos nos dois contratos em analise. No entanto, ndo
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foram encontradas impropriedades: (i) para o Contrato 66/2023, a andlise de custos estd no Anexo A; e
(i) para o Contrato 68/2023, foi feita verificagdo dos valores da contratagao na introdu¢ao do Achado
1I.1.

232. Por fim, registre-se que, em aten¢do ao art. 14 da Resolugao-TCU 315/2020 e item 144 da NAT’s
(Anexo da Portaria-TCU 280/2010), o Relatorio Preliminar de Auditoria foi submetido aos gestores para
suas manifestagdes quanto as conclusdes alcangadas no trabalho de fiscalizacdo, e que seus comentarios
foram analisados e considerados na constru¢do dos achados e conclusoes da versdo final desse relatorio.

VI. Proposta de encaminhamento
233. Ante todo o exposto, submetem-se os autos a consideragdo superior, propondo:

233.1. determinar ao Tribunal Regional Federal da 1* Regiio, com fundamento no art. 4°, inciso I,
da Resolucdo-TCU 315/2020, que, no prazo de 45 dias, faca aditivo ao Contrato 68/2023 para ajustar a
clausula 4.1.22 e as demais que possam ser impactadas, por auséncia de previsdo legal, bem como por
infringir os arts. 117 e 184 da Lei 14.133/2021, de modo a evitar a total transferéncia de responsabilidade
a Novacap dos objetos dos contratos para a conclusdo das obras da Nova Sede do TRF1;

233.2.  determinar ao Tribunal Regional Federal da 1* Regidio, com fundamento no art. 4°, inciso I,
da Resolugao-TCU 315/2020, que, no prazo de 45 dias, faca aditivo ao Contrato 68/2023 para excluir as
clausulas 6.1.13. ¢ 6.1.13.1., bem como adequar as demais clausulas que possam ser impactadas com essa
determinagdo, por auséncia de previsdo legal e por infringir o art. 145 da Lei 14.133/2021, de modo a
evitar que ocorra o repasse de recursos financeiros a Novacap para a gestdo dos pagamentos das empresas
contratadas diretamente pela Novacap para execucdo das obras e dos servicos da nova sede do TRF1;
233.3. dar ciéncia ao Tribunal Regional Federal da 1* Regido, com fundamento no art. 9°, inciso II,
da Resolucao-TCU 315/2020, que a licitagdo e a contratacdo de empresas no escopo do Contrato 68/2023,
assinado com a Novacap, sem o uso da Lei 14.133/2021 contraria os arts 1° e 2° desta Lei, o principio da
legalidade e o Regulamento de Licitagdes e Contratos da Companhia Urbanizadora da Nova Capital do
Brasil (Novacap).
233.4. dar ciéncia ao Tribunal Regional Federal da 1* Regido, com fundamento no art. 9°, inciso I,
da Resolucao-TCU 315/2020, que:

(i) a fixagdo de prazo desarrazoado para encaminhamento de proposta de preco ajustada, apos a

fase de lances em Concorréncia Eletronica afronta o item 9.2.5 do Acérdao 122/2012-TCU-

Plenario e os principios da razoabilidade e da proporcionalidade;

(il)a vinculagdo do marco inicial do reajuste contratual a data de apresentacdo da proposta

diverge do exposto no §3° do art. 92 da Lei 14.133/2021.
233.5. dar ciéncia ao Tribunal Regional Federal da 1* Regifio, com fundamento no art. 9°, incisos I
e I, da Resolucao-TCU 315/2020, que as impropriedades a seguir se opdem ao art. 46, §9° da Lei
14.133/2021 (achado I11.4):

(1) indefini¢do prévia e precisa no instrumento convocatorio de marcos contratuais que

estabelecam critérios e etapas de medi¢do e pagamento;

(il)adogdo de cronograma fisico-financeiro desconexo do cumprimento de metas de resultado

quantificéveis e identificaveis;

(iii) em regime de empreitada por preco global, adocdo de sistematica de medigao referenciada

pela execugdo de quantidades de itens unitarios.”

E o relatério.
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VOTO

Aprecio relatério de auditoria realizada pela Unidade de Auditoria Especializada em
Infraestrutura Urbana e Hidrica (AudUrbana), no ambito do Fiscobras/2024, tendo por objeto as obras
para construcdo da sede do Tribunal Regional Federal da 1* Regiao (TRF1), em Brasilia/DF.

2. O objetivo da fiscalizacdo ¢ o de avaliar a conformidade de contratos em andamento
firmados para as diversas etapas da constru¢cdo. Foram examinados dois contratos principais do
empreendimento: (i) 68/2023, firmado com a Companhia Urbanizadora da Nova Capital do Brasil
(Novacap), cujo objeto € o gerenciamento da constru¢do da nova sede daquele tribunal; e (ii) 66/2023,
firmado com a Construtora LDN Ltda., cujo objeto ¢ a obra de construcdo complementar de estrutura
de concreto, impermeabilizagdo e drenagem do Bloco C e da passarela entre os blocos A e C da nova
sede.

I - CONTEXTUALIZACAO

3. A construcdo da nova sede visa a unificar as atividades judicidrias em um unico
empreendimento, com vistas a impulsionar a eficiéncia operacional. A obra inclui nove edificacdes,
distribuidas em 50.000 m? de area ttil, e estima-se que serdo aplicados R$ 871,7 milhdes para sua
conclusdo.

4. O inicio das obras ocorreu em 2007, ¢ desde entdo foram realizadas fiscalizacdes em
contratos firmados para as fases iniciais da obra:

1) Contrato 58/2007, firmado com o Consorcio Nova Sede, composto por Via Engenharia
S.A., Construtora OAS Ltda. e Construgdes ¢ Comércio Camargo Corréa S.A., ao valor de R$ 479,7
milhdes, investigado no TC 005.568/2009-0, com decisao de mérito proferida no Acordao 724/2014-
TCU-Plenario, rel. Ministro Aroldo Cedraz, ¢ que resultou em dois processos de tomada de contas
especial: Acordao 2.276/2019-TCU-Plenario, rel. Ministro Augusto Nardes (TC 007.455/2014-3); e
Acordao 1.562/2023-TCU-Plenario, rel. Ministro Antonio Anastasia (TC 007.456/2014-0);

i1) Contrato 110/2009, objeto do TC 008.365/2010-5, com decisdo de mérito proferida no
Acorddo 2.066/2012-TCU-Plenario (rel. Ministro Aroldo Cedraz), e no TC 043.834/2012-4, com
decisdao de mérito proferida no Acordao 3.536/2014-TCU-Plenario (rel. Ministro Aroldo Cedraz);

iii) Contrato 98/2010, firmado com a Engefort Construtora Ltda., para execucao de obra de
engenharia com o objetivo de complementar as fundagdes e os elementos estruturais da nova sede,
objeto de fiscalizacdo no ambito do TC 003.096/2011-4, com decisdo de mérito proferida no Acérdao
2.826/2011-TCU-2? Camara (rel. Ministro Aroldo Cedraz).

5. Decorridos dezesseis anos do inicio da constru¢dao, acumulam-se dificuldades para a sua
continuidade e conclusao. Em 2022 a obra foi inserida no Programa Integrado para Retomada de Obras
(Destrava), que prevé atuagdo integrada entre os 6rgaos de controle e o Poder Judiciario no sentido de
viabilizar a conclusdo de obras suspensas. De acordo com o levantado no processo
TC 003.466/2022-1, a construcdo atende aos requisitos do programa, pois, segundo o Conselho
Nacional de Justica (CNJ), a obra ndo possui processos judiciais nem pendéncias ambientais, tem
grande impacto social, estd parcialmente concluida, recebeu investimentos de R$ 500 milhdes da
Unido, esta localizada em localizagao nobre de Brasilia, ¢ de interesse do TRF1 e proporcionara a
devolucgdo a Unido de imoveis atualmente utilizados.

6. Em relacdo aos contratos examinados nesta auditoria tém-se os seguintes objetos:

1) Contrato 66/2023, originado da Concorréncia Eletronica 1/2023-TRF1, para construgao
da estrutura complementar de concreto, impermeabilizagcdo e drenagem do Bloco C e da passarela que
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ligard os Blocos A ao C, com o intuito de concluir os elementos estruturais ndo executados até o
momento, necessarios para evitar a degradagdo pela exposi¢do as intempéries da estrutura inacabada,
resguardando o montante ja investido na sua construcao e possibilitando, ainda, a instalagdo da fachada
em pele de vidro e etapas seguintes da obra, tais como instalagdes prediais ¢ acabamentos;

i1) Contrato 68/2023, originado da Dispensa 050/2023-TRF1, com fundamento no art. 75,
inciso IX, da Lei 14.133/2021, firmado com a Novacap, com vigéncia de sessenta e oito meses, a partir
de 22/11/2023, para prestacao de servigos técnico-profissionais de gerenciamento e fiscalizacdo de
contratacdes destinadas a conclusdo integral das edificag¢des, desde o planejamento das contratacdes,
processo licitatorio, celebracao de contratos, até o acompanhamento da execugao e efetiva fiscalizagao
da obra; e, ainda, assessoria a fiscalizagdo da execu¢dao dos Contratos 66/2023, 38/2021, 59/2021 ¢
114/2012.

7. O valor dos Contratos 66/2023 e 68/2023 alcan¢a o montante de R$ 36.669.387,96.

8. A fim de avaliar em que medida os recursos estdo sendo aplicados de acordo com a

legislacao pertinente, a equipe de fiscalizagdo tragou as seguintes questdes para analisar os contratos:
a) questao 1: o procedimento licitatorio foi regular?

b) questdo 2: a formalizacdo do contrato atendeu aos preceitos legais e sua execugao foi
adequada?

¢) questao 3: os precos dos servicos definidos no orgamento da obra sdo compativeis com
os valores de mercado?

9. Ap6s a realizacdo dos procedimentos de auditoria, a equipe identificou os achados abaixo:

1. inclusdo indevida no Contrato 68/2023 de clausulas relacionadas a transferéncia da
responsabilidade de licitar/contratar e a repasse e adiantamento de recursos;

2. possibilidade de contratacdo da obra sem o uso da Lei 14.133/2021;

3. prazo exiguo concedido para ajuste de proposta ao valor do lance ou da negociagao;
4. pagamento em desacordo com o regime de empreitada por preco global,

5. critério de reajustamento em desacordo com a Lei 14.133/2021.

10. O relatorio preliminar da auditoria foi submetido ao TRF1, suas ponderagdes foram
analisadas e a proposta final consta do relatorio que integra esta deliberacao.

1. Estou de acordo com as conclusdes ¢ encaminhamentos da unidade instrutora em relacao
aos achados de 2 a 5, razdo pela qual incorporo seus fundamentos como minhas razdes de decidir;
quanto ao achado 1, deles divirjo, conforme passo a discorrer.

II - TRANSFERENCIA DE RESPONSABILIDADES TiPICAS DA ADMINISTRACAO PARA A
NOVACAP

12. A unidade instrutora opina que o Contrato 68/2023 incluiu cldusulas indevidas que
transferem a responsabilidade de licitar, contratar e pagar, além de prever repasse e adiantamento de
recursos do TRF1 para a Novacap, sem respaldo na Lei 14.133/2021.

13. De acordo com Estudo Técnico Preliminar da contratacdo, a escolha pela empresa publica
baseou-se no longo histérico de contratagdes sem éxito que aquele tribunal tem experienciado na
construcdo da nova sede. A expertise da Novacap para acompanhamento e gerenciamento desse tipo
de empreendimento seria um diferencial importante, especialmente se contrapondo as condigdes do
TRF1, que ndo possui entre suas atividades finalisticas a execu¢do de projetos de engenharia e conta
com equipe reduzida direcionada a gerenciamento de obras.
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14. Tal transferéncia, a de uma atividade tipica da Administracdo Publica, segundo a unidade
instrutora, ndo encontraria previsao legal, o que geraria inseguranga juridica e risco de pagamento por
servicos nao executados. Entende que o Decreto 11.246/2022 e a Lei 14.133/2021 autorizam apenas
apoio no processo licitatorio e fiscalizacdo, e ndo transferéncia de contratagdo e controle de execucao.

15. Avalia, ainda, que os termos do 68/2023 mesclam caracteristicas de contrato e de
convénio. Desse modo, a utilizagdo de particularidades de convénios em contrato para transferir
responsabilidades de licitagdo e controle de execucdo a empresa contratada, mesmo sendo publica,
violaria o principio da legalidade.

16. Ademais, o repasse de recursos do TRF1 a Novacap com vistas ao pagamento de servigos
de execugdo das obras e a possibilidade de adiantamento de pagamentos ndo teriam base legal.

17. O Decreto 11.531/2023 disciplina transferéncias de recursos em convénios € contratos de
repasse, mas o contrato em questdo deveria seguir a Lei 14.133/2021. Portanto, a manutencdo de sua
clausula 4.1.22 criaria um cenario de estranheza, permitindo a contratacdo da Novacap por 6rgaos
federais no Distrito Federal para execug¢do de obras e servicos de urbanizagdo e construgdo civil,
mediante transferéncia de recursos federais e delegagao integral de atribui¢des relacionadas a licitagao
e execucao contratual, sem previsao legal.

18. Concordo com a visdo da unidade instrutiva quanto a singularidade na forma de contratar e
a mescla de caracteristicas de contrato e de convénio que possuem os termos contratuais; entretanto,
divirjo parcialmente no tocante a considerar a solugao ilegal.

19. Em relagdo ao adiantamento de recursos a Novacap, realmente ndo hd amparo juridico,
uma vez que ndo se trata de convénio, sobre o qual a empresa publica teria autonomia para gerenciar
recursos, mas, sim, de prestacao especifica de servigos de gerenciamento de obra.

20. Assim, acompanho a proposta da unidade instrutora no sentido de que tal previsao seja
suprimida dos termos do contrato.

21. No tocante a regularidade do objeto do Contrato 68/2023, o fundamento adotado pelo
TRF1 baseou-se no art. 75, inciso IX, da Lei 14.133/2021:

“Art. 75. E dispensavel a licitagao:

(...)
IX - para a aquisi¢do, por pessoa juridica de direito publico interno, de bens produzidos ou servicos
prestados por 6rgiao ou entidade que integrem a Administracio Publica e que tenham sido
criados para esse fim especifico, desde que o preco contratado seja compativel com o praticado
no mercado;” (grifo acrescido)
22. A Novacap, empresa publica do Distrito Federal, foi instituida pela Lei 5.861, de 12 de
dezembro de 1972, de cujo capital a Unido detém 43,8%, e seu objeto social ¢ assim definido em seu
Regulamento, no art. 2°:
“Art. 2°. A NOVACAP tem por objeto social:
(...)

I - a fiscalizacdo de obras publicas de infraestrutura mediante a celebragdo de convénios e
contratos com oOrgdos e entidades da administragdo direta e indireta e com organismos
internacionais para a prestagdo de servigos técnicos especializados;

III - o desenvolvimento de estudos e projetos.”

23. Os termos do contrato, conforme a clausula 4.1.22, estabelecem:
“4, DAS OBRIGACOES DA NOVACAP
4.1. Por este instrumento, a NOVACAP obriga-se a:
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4.1.22. Efetivar toda e qualquer contratacio que se fizer necessaria, na qualidade de
contratante, e, por desdobramento, responsabilizar-se pelo controle da execucao dos contratos
(acompanhamento, fiscalizacdo, sancionamento, medicoes e atestacio da prestacido dos
servicos, liquidacfo, retencao de tributos e pagamento), assim como prestacao de contas perante
o Tribunal de Contas da Unido, sem prejuizo do acompanhamento por este TRF1.”

24, De fato, os servigos previstos implicam a substituicio do TRF1 pela contratada na
conducdo da obra; logo, as funcdes que serdo exercidas pela Novacap sdo afeitas ao papel que a
Administragao faria.

25. Neste ponto ha outras caracteristicas do empreendimento que devem ser consideradas.

26. A Novacap, no ambito do Contrato 68/2023, esta atuando para atender as demandas de
orgdo do Poder Judicidrio da Unido, esta detentora de 43,8% do capital da empresa; o Distrito Federal
e a Unido sdo os Unicos detentores de seu capital, e ha interesse de ambos na obra.

217. Destaca-se também a expertise da Novacap no tipo de servico contratado, estando
inclusive previsto em seu objeto social.

28. Junte-se a isso o fato de que o prego contratado esta dentro dos limites previstos na Lei
14.133/2021. O TRF1 apresentou comparagdo entre precos de mercado e a proposta apresentada pela
contratada. Concluiu-se que a proposta da Novacap apresentou percentual de 43,95% abaixo do limite
estabelecido pela Resolugdo CJF 461/2017, art. 5°, § 7°, a qual fixa limite de prego para contratagdo de
fiscalizacao das obras da Justica Federal em 3,5% do valor estimado para execucao da obra; portanto,
foi demonstrado que o preco contratado é compativel com o praticado no mercado.

29. Além disso, ha a presenca de diversos outros elementos cruciais, que devem ser
observados a fim de se tomar a decisao mais alinhada ao interesse publico; nesse sentido, os principios
da eficiéncia, da economicidade e da razoabilidade.

30. Decorrem diretamente da Constituicdo o principio da eficiéncia (art. 37) ¢ o da
economicidade (expressamente mencionado no art. 70), ao tratar da fiscalizacdo da Administragdo;
desse modo, tais principios estdo positivados como orientadores das decisdes do administrador ¢ da
aplicacao do direito.

31. O principio da eficiéncia impde a Administragao Publica direta e indireta e a seus agentes a
persecugdo do bem comum, de maneira a evitar desperdicios e garantir maior beneficio social.

32. Assim, o administrador publico deve sempre buscar otimizar o uso dos recursos, a
obtencdo dos melhores resultados com os meios disponiveis. No contexto ora examinado, a
contratacdo da Novacap pode ser a op¢ao mais eficiente, considerando sua estrutura e sua expertise.

33. Como demonstrado, a solu¢do encontrada pelo TRF1 atende também ao principio da
economicidade, uma vez que envolve custos menores em relacdo aos de organizar em sua estrutura
quadro de pessoal suficiente para realizar os servi¢os de gerenciamento de obra de tdo grande vulto.

34. E certo que qualquer contratacdo, especialmente a direta, deve ser precedida de analise
cuidadosa dos riscos e beneficios envolvidos. Um dos riscos mencionados pela unidade técnica foi a
falta de previsdo legal expressa para contratagdo, a significar inseguranca juridica.

35. Divirjo da interpretacdo. Nao se trata de afronta ao principio da legalidade, cuja aplicagdo
no direito administrativo deve se dar em conformidade com o ordenamento juridico como um todo,
ndo se restringindo, pois, a necessidade de autorizacdo legal expressa.

36. A complexidade e a diversidade das situagdes enfrentadas pela Administragdo Publica
requerem equilibrio entre a aderéncia ao principio da legalidade e a necessidade de adaptabilidade as
circunstancias especificas de cada caso. Trago, como exemplo, considera¢cdes do Ministro Antonio
Anastasia no voto que embasou o Acordao 988/2022-TCU-Plenario:

“14. Conquanto seja fundamental no Direito Administrativo, o principio da legalidade ndo ¢
absoluto. No caso concreto, parece-me claro que sua aplicagdo irrestrita operou contra a obtencéo
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da melhor proposta e do alcance do interesse publico, sendo apropriado ponderar a aplicacdo da
salutar flexibilizacdo do formalismo. Além disso, como afirmou o Ministro Carreiro em seu
despacho que concedeu a cautelar, o art. 2°, paragrafo unico, VI, da Lei 9.784/1999 estabelece
como um dos critérios a serem observados em processos administrativos a ‘adequagdo entre meios
e fins, vedada a imposicdo de obrigacdes, restrigdes e sangdes em medida superior aquelas

29

estritamente necessarias ao atendimento do interesse publico’.

37. Nesse sentido, a atuacdo da Administracdo Publica h4d se dar segundo o ordenamento
juridico, observando-se nao apenas a literalidade da lei, mas também a harmonia com principios que
regem a administragdo publica, como os da eficiéncia, razoabilidade e interesse publico.

38. Em sua analise a unidade técnica menciona que a transferéncia de responsabilidades para a
Novacap estaria afeita, em verdade, a formalizacdo de convénio, e ndo de contrato, em vista da
autonomia que a empresa teria para gerenciar os recursos. Nesse sentido, fica claro que se questiona a
forma adotada para o acordo, embora a solugdo também ndo se adeque completamente ao conceito
literal de convénio, pois nao caberd a empresa estatal a conclusdo de objeto especifico, mas, sim, a
prestacdo de servigos; a op¢do adotada pelo TRF1 privilegia a finalidade do ato sobre sua forma
estrita, sem nenhum prejuizo a direito das partes ou ao interesse publico.

39. Assim, a contratagdo da Novacap por aquele tribunal estd alinhada ao principio da
legalidade e ao ordenamento juridico como um todo — em especial atendimento ao principio da
supremacia do interesse publico —, por se mostrar como escolha apropriada ao conjunto dos principios.
Essa assertiva fica mais clara ao supor situacdo contraria: caso se adotasse opcao aderente a termos
literais da norma, mas ao mesmo tempo contraria aos principios da eficiéncia, razoabilidade e
economicidade. Portanto, o apego a legalidade estrita, apenas, desconsiderando peculiaridades do caso
concreto e os principios que regem o ordenamento juridico, pode levar a decisdes que se afastam da
realidade social e da propria finalidade da norma.

40. A unidade instrutora cita, ainda, a exigéncia prevista no art. 8° da Lei de Licitagdes, quanto
a conducao de processos licitatorios por servidores ou empregados publicos:
“Art. 8° A licitagdo serd conduzida por agente de contratagdo, pessoa designada pela autoridade
competente, entre servidores efetivos ou empregados publicos dos quadros permanentes da
Administracdo Publica, para tomar decisdes, acompanhar o tramite da licitagdo, dar impulso ao
procedimento licitatorio e executar quaisquer outras atividades necessarias ao bom andamento do
certame até a homologacdo.”

41. No contrato firmado com a Novacap, os envolvidos com as atividades designadas para a
empresa serdo empregados publicos, de modo que tal previsao legal serd atendida.

42. Sobre o risco de que essa opcao seja replicada e passe a ser pratica em contratos da Unido,
trata-se conforme demonstrado, de situacdo absolutamente singular. Obras desse porte, a cargo de um
unico o6rgdo, em Brasilia, ndo ¢ algo corriqueiro. A obra inteira € um conjunto de edificios cujo volume
total de recursos aplicados se aproxima de R$ 1 bilhdo. E compreensivel que o TRF1, orgdo do
Judiciario, ndo detenha as condi¢Oes necessarias para dedicar pessoal a objeto de tdo grande porte,
diferentemente da Novacap, que tem em seu objeto social justamente esse tipo de acompanhamento.

43. Retomo informacdes trazidas pela unidade técnica acerca da singularidade da obra:

“217. Insta repisar que, para o caso concreto, ha um conjunto de fatores que levam a construgdo da
nova sede do TRF1 ser excepcional: (i) projeto de autoria de Oscar Niemeyer; (ii) complexidade
técnica considerando que a metodologia construtiva de concreto aparente e protendido; (iii)
localizagdo em area administrativa federal de grande importancia; (iv) auséncia de quadro técnico
robusto no TRF1, como engenheiros das diversas especialidades e arquitetos; (v) materialidade de
recursos; (vi) obra iniciada ha 16 anos, ainda sem conclusdo; (vii) custos consideraveis de
manutenc¢do da estrutura ja existente.”

44. Apos listar as especificidades do caso, a unidade opina:
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“218. Diante dos fatos, a solucdo sui gemeris, contratagdo da Novacap como gerenciadora da
constru¢do da nova sede do TRF1, apresenta-se como outro recurso que busca impulsionar o
término dessas obras, tal qual almejado no programa Destrava. Todavia, para coeréncia da solucio,
faz-se necessario os devidos ajustes apontados neste Relatorio sejam efetuados.”
45. Os ajustes sugeridos no relatorio impossibilitam que a solucdo encontrada se efetive, pois
colocaria novamente o TRF1 como gerenciador da obra, mister que tem se mostrado extremamente
dificultoso desde o inicio, em 2007.

46. Por outro lado, supondo que a contratacdo da Novacap fosse feita apenas como apoio no
processo licitatério e na fiscalizagcdo, a vantagem de contar com a expertise da empresa nao seria
aproveitada e exigiria que o proprio tribunal buscasse prover meios proprios para realizar a maior parte
do trabalho de gerenciar a obra. Como dito pelo TRF1 em comentarios ao relatorio preliminar (peca
49), precisaria mobilizar contratagdes de novos servidores para objeto temporario, uma vez que nao se
vislumbra a realizagdo de outro semelhante nem em intervalo temporal de longo prazo.

47. Importante ressaltar, ainda, que a contratacao direta entre o TRF-1 e a Novacap, sob a
perspectiva dessa empresa publica, estd também amparada pelo § 4° do art. 28 da Lei 13.303/2016
(Lei das Estatais), que prevé a possibilidade de empresas publicas e sociedades de economia mista
realizarem parcerias e outras formas associativas como oportunidades de negdcio, o que justificaria a
inviabilidade procedimento competitivo. Essa disposicdo legal reconhece a necessidade de
flexibilidade na atuacdo dessas entidades, considerando suas caracteristicas particulares e a busca pela
eficiéncia na administragdo publica.

48. Tal abordagem permite que empresas publicas, como a Novacap, possam atuar de forma
mais agil e estratégica, especialmente em situacdes que demandam solugdes especificas e sob medida,
sem a rigidez dos processos licitatorios tradicionais, quando o parceiro escolhido pela estatal trouxer
vantagens competitivas evidentes em relacdo aos outros potenciais parceiros. Assim, a legislagdo visa
garantir que tais empresas possam explorar ao maximo seu potencial de atuagdo, atendendo ao
interesse publico de forma eficiente e eficaz.

49. Por todas essas particularidades, ha viabilidade de contratar a Novacap para gerenciar as
obras de constru¢ao da nova sede do TRF1 com base no art. 75, IX, da Lei 14.133/2021, considerando,
em suma, que se mostra op¢do compativel com as competéncias e a expertise da empresa,
economicamente favoravel a Unido, e que ndo se vislumbram aspectos que a desqualifiquem. Dessa
forma, decisdo nesse sentido atende ao principio constitucional da eficiéncia e € coerente com a
economicidade e a razoabilidade.

50. Ap6s tomar conhecimento da proposta da equipe de auditoria, o TRF1 manifestou-se em
defesa da manutencdo do objeto do contrato, previsto na cldusula 4.1.22 do termo; ja no tocante a
antecipagdo de recursos, prevista na clausula 6.1.13.1, o 6érgao concordou em suprimi-la.

[II - DEMAIS INCONFORMIDADES IDENTIFICADAS NA AUDITORIA

51. O segundo achado explorado no relatério diz respeito a possibilidade de contratacio da
obra sem o uso da Lei 14.133/2021.
52. O Contrato 68/2023 nao prevé clausula que determine que as licitagdes a serem realizadas

pela Novacap devam seguir os preceitos da Lei 14.133/2021.

53. A unidade técnica destaca que, por se tratar de execucdo de recursos federais, seria
obrigatoria adogdo da Lei 14.133/2021 nas licitagdes, pois a empresa estaria atuando para atender a
demandas de um 6rgdo do Poder Judiciario da Unido.

54. Aponta também que, de acordo com o § 2° do art. 1° do Regulamento de Licitacdes e
Contratos da Novacap, ha obrigatoriedade de a Lei 8.666/1993 ser utilizada (substituida pela Lei
14.133/2021), ao contratar bens e servigos para os quais ndo seja destinataria final:

“Art. 1° Fica instituido o REGULAMENTO de Licitagdes ¢ Contratos da Companhia Urbanizadora
6
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da Nova Capital do Brasil - NOVACAP, regido pela Lei n® 13.303, de 30 de junho de 2016 (...)

§2° O regramento contido na Lei n® 13.303/2016, no que diz respeito a licitagdes e compras, €
dirigido as contratacdoes nas quais a NOVACAP seja destinataria final dos servicos/produtos
licitados. Nas demais licitacoes realizadas por esta Companhia, devera ser utilizada a Lei n°
8.666/1993 e suas alteragdes.” (grifo nosso)

55. Nao tenho reparos ao posicionamento da unidade técnica. O Regulamento da Novacap ¢
expresso ao determinar a adog@o da lei de licitagdes que rege as contratacdes da Administracao federal
em casos como o ora tratado, pois a empresa atua para atender as demandas do TRF1, na condigdo de
contratada, e ndo como destinataria final dos servigos, implicando obrigatoriedade da adogao da Lei
Geral de Licitagoes e Contratos.

56. Portanto, sera dada ciéncia ao TRF1 de que a licitagdo e a contratagdo de empresas no
escopo do Contrato 68/2023, assinado com a Novacap, sem o uso da Lei 14.133/2021, contrariam os
seus arts. 1° e 2°, o principio da legalidade e o Regulamento de Licitagdes e Contratos da Companhia
Urbanizadora da Nova Capital do Brasil.

57. O terceiro achado tratou do prazo exiguo concedido para ajuste de proposta ao valor do
lance ou da negociacao.

58. O subitem 4.17 do Edital 1/2023-TRF1, relativo a concorréncia para selecionar empresa
especializada para constru¢do da obra complementar de estrutura de concreto, impermeabilizagdo e
drenagem do Bloco C da nova sede daquele tribunal, concedeu prazo exiguo, de apenas duas horas,
para ajuste de proposta ao valor do lance ou da negociacdo, resultando em dificuldades nos ajustes
pelas licitantes, o que pode ter levado a ndo apresentagao de propostas pelas participantes do certame e
impactado na competitividade e na selecdo da proposta mais vantajosa.

59. Apesar da falha, ndo houve questionamentos sobre esse subitem, seja por recursos, seja por
representagoes.
60. Incorporo as minhas razdes de decidir as andlises pormenorizadas sobre a referida falha

langadas no relatdrio precedente e acolho a proposta de dar ciéncia ao TRF1 de que a fixagdo de prazo
desarrazoado para encaminhamento de proposta de preco ajustada, apds a fase de lances em
concorréncia eletronica, afronta o subitem 9.2.5 do Acordao 122/2012-TCU-Plenario e os principios
da razoabilidade e da proporcionalidade.

61. O quarto achado discorre sobre o pagamento em desacordo com regime de empreitada
por preco global.

62. No Contrato 66/2023, firmado com a Construtora LDN Ltda., ndo se observou o regime de
execucdo por prego global como critério de medicao contratado, em afronta ao § 9° do art. 46 da Lei
14.133/2021 e das clausulas 10.4 e 10.5 daquele contrato. Identificou-se, todavia, a ado¢do de
sistematica de remuneragdo orientada por quantidades de itens unitdrios. Em andlise as medicdes até
entdo aferidas, identificou-se que ndo houve cumprimento de metas definidas e que os pagamentos
corresponderam a execucao fisica dos servicos (caracteristica de empreitada por prego unitario), € ndo
conforme as metas definidas em contrato.

63. Nos comentérios ao relatorio preliminar, o TRF1 informou ter corrigido a inconformidade,
por meio de apostilamento ao Contrato 66/2023, atualizando o cronograma fisico e financeiro para que
as proximas medicoes sejam executadas apenas apos o cumprimento das metas estabelecidas.

64. Assim, estou de acordo com as analises e conclusdes da unidade técnica, bem como com o
encaminhamento no sentido de dar ciéncia da falha ao TRF1 como impropriedade identificada, para
evitar ocorréncias futuras.

65. O quinto achado diz respeito a critério_de reajustamento em desacordo com a Lei
14.133/2021.
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66. A equipe de auditoria apontou que no Contrato 66/2023 foi adotado critério de
reajustamento vinculado a data de apresentacdo da proposta, quando da sessdo publica do
procedimento licitatorio, o que estd em confronto com o § 3° do art. 92 da Lei 14.133/2021, critério
esse que pode levar a desequilibrio econdmico-financeiro do contrato, tendo em vista o interregno
entre a data-base da estimativa de custos (or¢amento estimado) e a data de abertura das propostas,
impactando na boa execug¢do contratual.

67. Ao manifestar-se sobre esse achado, o TRF1 esclarece se tratar de clausula padrao
existente, baseada nos termos da Lei 8.666/1993, que facultava ao gestor a escolha entre a data da
proposta e a do orgamento estimado como ponto de partida para o reajuste do contrato. Foi destacada a
inexisténcia de impugnacdo a época, o que fez manter a regra, porque ndo demonstrava prejuizos a
execu¢do contratual; informou, ainda, que sera acatado em futuras licitagdes o novo parametro legal
em procedimentos licitatdrios.

68. Acompanho o entendimento e o encaminhamento propostos pela equipe de auditoria no
sentido de dar ciéncia ao TRF1 acerca da impropriedade.

IV — CONCLUSAO

69. A obra de constru¢do da nova sede do Tribunal Regional Federal da 1* Regido ¢
empreendimento de elevada representatividade social e de grande impacto financeiro. Foi selecionada,
a partir de lista de quatorze obras, como projeto-piloto de grande vulto no Programa Destrava, tanto
em razao do grande volume financeiro envolvido e do porte da obra quanto do atendimento das
condi¢cdes formais de regularidade (sem processos judiciais ou ambientais, entre outras
condicionantes).

70. O Programa Destrava, lancado em 2021, ¢ resultado da agdo conjunta entre o Conselho
Nacional de Justica (CNJ), o TCU e a Associagdo do Membros dos Tribunais de Contas do Brasil
(Atricon) e se configura em iniciativa que objetiva viabilizar a conclusdo de obras suspensas.

71. A longa trajetoria de insucessos nas tentativas de retomar a constru¢do da nova sede — que
ja se estende por mais de dezesseis anos — € indicativo de ser necessario inovar em alguma medida em
relagdo as estratégias até entdo tentadas.

72. Contratar a Novacap como gerenciadora de obra federal ¢ inovagdo em contratos da Unido.
A despeito dos questionamentos em relacao ao rigor do atendimento aos exatos termos da norma, foi
demonstrado ao longo deste voto que os principios que regem a Administragdo e privilegiam o
interesse publico amparam a contratacdo, além de nao se vislumbrarem aspectos desfavoraveis na
solucdo.

73. Parabenizo o bem fundamentado trabalho da Unidade de Auditoria Especializada em
Infraestrutura Urbana e Hidrica — AudUrbana, que apresentou com profundidade e competéncia os
mais importantes angulos técnicos e juridicos envolvidos nos contratos analisados. Anui a quase
totalidade de suas conclusdes e encaminhamentos, apenas divergindo no tocante aos termos da
clausula 4.1.22 do Contrato 68/2023.

74. Em conclusdo, foram verificadas falhas nos Contratos 66/2023 e 68/2023, sujeitas a
corregoes, razao pela qual ha de se determinar o ajuste da clausula 6.1.13.1 do Contrato 68/2023 e a
ciéncia quanto a impropriedades identificadas nos termos do Contrato 66/2023.

Ante todo o exposto, VOTO pela aprovacao da minuta de acorddo que ora submeto a este
Colegiado.

TCU, Sala das Sessoes, em 28 de agosto de 2024.
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MINISTRO JHONATAN DE JESUS
Relator
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ACORDAO N° 1795/2024 — TCU — Plenério

1. Processo TC 002.707/2024-1

1.1. Apenso: 037.535/2023-4

2. Grupo II — Classe de Assunto V — Relatorio de Auditoria.

3. Interessado: Congresso Nacional (vinculador).

4. Orgao/Entidade: Tribunal Regional Federal da 1* Regio.

5. Relator: Ministro Jhonatan de Jesus.

6. Representante do Ministério Publico: ndo atuou.

7. Unidade Técnica: Unidade de Auditoria Especializada em Infraestrutura Urbana e Hidrica
(AudUrbana).

8. Representacao legal: ndo ha.

9. Acérdao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de auditoria de conformidade do
ciclo Fiscobras 2024 realizada nas obras para constru¢cdo da sede do Tribunal Regional Federal da 1*
Regido, em Brasilia/DF,

ACORDAM os ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo do Plenario,
diante das razdes expostas pelo relator, e com fundamento nos arts. 169, inciso III, e 250, inciso I, do
Regimento Interno e na Resolugao-TCU 315/2020, em:

9.1. determinar ao Tribunal Regional Federal da 1* Regido, com fundamento no art. 4°,
inciso I, da Resolugao-TCU 315/2020, que, no prazo de 45 (quarenta e cinco) dias, faca aditivo ao
Contrato 68/2023 para excluir a clausula 6.1.13.1, bem como adequar as demais clausulas que possam
ser impactadas com essa determinacdo, por auséncia de previsdo legal e por infringirem o art. 145 da
Lei 14.133/2021, de modo a evitar que ocorra o repasse antecipado de recursos financeiros a Novacap
para gestdo dos pagamentos das empresas contratadas diretamente pela empresa publica com vistas a
execuc¢do das obras e dos servicos da nova sede daquele tribunal;

9.2. dar ciéncia ao Tribunal Regional Federal da 1* Regido, com fundamento no art. 9°,
inciso II, da Resolugao-TCU 315/2020, de que a licitagdo e a contratagdo de empresas no escopo do
Contrato 68/2023, assinado com a Novacap, sem o uso da Lei 14.133/2021, contrariam seus arts. 1° e
2°, o principio da legalidade e o art. 1°, § 2°, do Regulamento de Licitagdes e Contratos daquela
empresa, que prevé expressamente a aplicagdo da Lei Geral de Licitagdes para contratagdes de bens ou
produtos das quais aquela empresa publica ndo seja a destinataria final;

9.3. dar ciéncia ao Tribunal Regional Federal da 1* Regido, com fundamento no art. 9°,
inciso I, da Resolugao-TCU 315/2020, acerca das seguintes falhas:

9.3.1. a fixacdo de prazo desarrazoado para encaminhamento de proposta de preco ajustada
apos a fase de lances em concorréncia eletronica afronta o subitem 9.2.5 do Acordao 122/2012-TCU-
Plenario e os principios da razoabilidade e da proporcionalidade;

9.3.2. a vinculacdo do marco inicial do reajuste contratual a data de apresentagdo da
proposta diverge do §3° do art. 92 da Lei 14.133/2021.

9.4. dar ciéncia ao Tribunal Regional Federal da 1* Regido, com fundamento no art. 9°,
incisos I e II, da Resolucao-TCU 315/2020, de que as impropriedades a seguir se opdem ao art. 46,
§9°, da Lei 14.133/2021 (achado II1.4):

9.4.1. indefinicdo no instrumento convocatdrio de marcos contratuais que estabelecam
critérios e etapas de medi¢cdo e pagamento;

9.4.2. adocdo de cronograma fisico-financeiro desconexo ao cumprimento de metas de
resultado quantificaveis e identificaveis;

9.4.3. em regime de empreitada por preco global, ado¢do de sistemdtica de medigao
referenciada pela execuc¢do de quantidades de itens unitdrios.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 76493083.
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9.5. arquivar este processo.

10. Ata n® 35/2024 — Plenério.

11. Data da Sessado: 28/8/2024 — Ordinaria.

12. Cddigo eletronico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-1795-35/24-P.

13. Especificacao do quérum:

13.1. Ministros presentes: Vital do Régo (na Presidéncia), Benjamin Zymler, Augusto Nardes, Aroldo
Cedraz, Jorge Oliveira, Antonio Anastasia e Jhonatan de Jesus (Relator).

13.2. Ministro-Substituto convocado: Augusto Sherman Cavalcanti.

13.3. Ministro-Substituto presente: Marcos Bemquerer Costa.

(Assinado Eletronicgmente) (Assinado Eletronicamente)
VITAL DO REGO JHONATAN DE JESUS
Vice-Presidente, no exercicio da Presidéncia Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
CRISTINA MACHADO DA COSTA E SILVA
Procuradora-Geral
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