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PARECER: 262/2016-ML
ASSUNTO: DISPENSA/INEXIGIBILIDADE DE LICITACAO/ADESAO
REFERENCIA: PROCESSO N° 3.510/2013

EMENTA: DISPENSA DE LICITACAO. EXPANSAO E MELHORIA DO SISTEMA DE
ILUMINACAO PUBLICA. POSSIVEIS IRREGULARIDADES. DECISAO N°
1.393/2013. DILIGENCIAS E DETERMINACOES. MANIFESTACAO DA
JURISDICIONADA. DECISAO N° 5551/2013. DETERMINACOES.
DECISAO N° 3.768/2014. NOVAS DETERMINACOES. PEDIDO DE
REEXAME. DECISAO N° 3.691/2015. PROVIMENTO PARCIAL.
DETERMINACAO DE NOVA INSTRUCAO PROCESSUAL. UNIDADE
TECNICA  SUGERE NOVAS DETERMINACOES. PARECER
CONVERGENTE DO MPC/DF.

1. Cuidam os autos da andlise da contratacdo da Companhia Energética de Brasilia
— CEB pela entdo Secretaria de Estado de Obras — SO/DF, por dispensa de licitacao,
fundamentada no art. 24, VIII, da Lei n° 8.666/1993, para a elaboracéo de projetos e execucédo
de obras de implantacdo, expansdo e melhoria do sistema de iluminacdo publica do Distrito
Federal, no valor de R$ 123.561.571,37.

2. O processo foi autuado, inicialmente, com a finalidade de a e. Corte de Contas
promover, por meio de suas Unidades Técnicas, o0 acompanhamento e o exame da referida
dispensa de licitacdo, em especial dos requisitos técnicos estabelecidos no Projeto Bésico, a luz
da legislacdo vigente, das orientagbes emanadas pelo c. Tribunal e das normas relativas a
contratacdo dos referidos servigos.

3. A época, a par da analise e da sugestdo lancada na Informagio n° 38/2013 —
SEACOMP/32 DIACOMP (fls. 23/42), o c. Tribunal proferiu a r. Deciséo n° 1.393/2013,
manifestando-se no sentido de:

“O Tribunal, por unanimidade, de acordo com o voto do Relator, decidiu: | — tomar
conhecimento: a) do Oficio n° 11/2013-MPC/PG (fl. 4); b) do Oficio n° 164/2013-
GAB/SO (fl. 9) e de seu anexo digital; c) dos documentos juntados as fls. 10/22; 1 -
determinar: a) a Secretaria de Estado da Casa Civil do DF e a Companhia Energética
de Brasilia — CEB que informem acerca da existéncia de eventual contrato de
concessdo ou de permissdo para que a CEB execute os servicos de iluminagio
publica, nos termos do art. 21, ‘caput’, da Resolu¢cdo Aneel n° 414/2010. Em caso
negativo, informar qual instrumento legal, infralegal ou contratual autoriza & CEB
executar os servigos de iluminacdo publica, demonstrando, de forma inequivoca, a
plena observancia da Resolucéo Aneel n® 414/2010, da Lei Complementar n° 4/1994 e
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do Decreto n° 23.499/2002; b) & Secretaria de Estado de Obras do Distrito Federal
gue comprove a regularidade da contratacdo da Companhia Energética de Brasilia —
CEB em lugar da CEB Distribuicdo S.A., demonstrando o pleno atendimento do art.
1°, 1, da Resolugio Autorizativa n® 318/2005 da Aneel, ‘infine’, do art. 21 da Resolugéo
n° 414/2010 da Aneel e do 87° da art. 4°-A da Lei Complementar n° 4/1994, com a
redacdo dada pelas Leis Complementares nos 673/2002 e 698/2004; c) a CEB
Distribuicdo S.A. e a Secretaria de Estado da Casa Civil do DF que informem acerca
da existéncia de eventual contrato especifico firmado entre as jurisdicionadas visando
aexecucao dos servigos de iluminagao publica, nos termos do art. 21, paragrafo tnico,
da Resolucdo Aneel n° 414/2010; d) & Secretaria de Estado de Obras do Distrito
Federal e a Companhia Energética de Brasilia — CEB que apresentem as alegacoes
que entenderem pertinentes acerca: d.1) do apontado nos 88 29 a 38 da Informacgao n°
38/13; d.2) do apontado nos 8§88 39 a 43 da Informagéo n° 38/13, devendo a CEB
informar as parcelas ja executadas do Contrato n° 37/2012-SO que foram
subcontratadas, apontando seus respectivos valores totais e percentuais
subcontratados, além dos BDIs praticados pelas empresas subcontratadas; d.3) do
apontado nos 88 44 a 49 da Informagdo n° 38/13, devendo a Secretaria de Estado de
Obras do Distrito Federal justificar a utilizacdo de termo contratual de execucéo de
obras para o repasse de recursos relativos & Contribuicao para lluminacéo Publica,
em aparente dissonancia com o do §7° do art. 4°-A da Lei Complementar n° 4/1994; e)
a Secretaria de Estado de Obras do Distrito Federal, a Secretaria de Estado da Casa
Civil do DF e & Secretaria de Estado de Fazenda que apresentem suas alegagdes em
relacdo & matéria tratada nos 88 50 a 53 da Informacéo n° 38/13, devendo a SEF
comprovar, em relagéo as alocagdes dos recursos da fonte 134 em 6rgdos que ndo a
Secretaria de Estado Obras do Distrito Federal, o pleno atendimento das normas legais
e infralegais aplicaveis, tendo em vista o disposto no §7° do art. 4° A da Lei
Complementar n° 4/1994, ‘in fine’; Il - autorizar: a) o envio de copia da Informacao
n® 38/13, desta decisdo e do relatorio/voto do Relator a Companhia Energética de
Brasilia — CEB, a CEB Distribuicdo S.A., a Secretaria de Estado de Fazenda, a
Secretaria de Estado de Obras e a Secretaria de Estado da Casa Civil do DF, com
vistas a subsidiar o cumprimento do item Il supra; b) o retorno dos autos a Secretaria
de Acompanhamento, para os devidos fins.” (Fls. 61/62). (Grifos acrescidos).

4. Ato continuo, em funcdo da documentacdo e das informagdes recebidas das
jurisdicionadas, foi emitida pela Unidade Técnica a Informagé&o n° 179/2013-3 DIACOMP (fls.
283/304). Nesse sentido, com base no posicionamento da Unidade Técnica, o c. Tribunal
proferiu a r. Decisdo n° 5.551/2013, transcrita abaixo:

“O Tribunal, por unanimidade, de acordo com o voto do Relator, decidiu: | - tomar
conhecimento dos Oficios de n° 248/2013 — GAB/SEF e anexos (fls. 58/59), 319/2013
— GAB/SEF e anexos (fls. 91/95), 731/2013 — GAB/SO (fls. 105/121),
341/2013/GABI/CACI e anexos (fls. 124/148 e 164/272) e da Carta n° 080/2013 — PRESI
(fls. 273/282); 1l - considerar: a) cumpridos os subitens ‘@’ b, ‘c’e ‘e’ do item Il da
Decisdo n® 1393/2013; b) parcialmente procedentes os argumentos aduzidos em
atendimento ao item 11.d.2 da Decisdo n° 1393/2013; c) procedentes as alegacdes
ofertadas em atencéo ao item Il. d.1 e 1. d.3 da Decisao n° 1393/2013; Il - conceder
a Secretaria de Estado Obras e a Companhia Energética de Brasilia o prazo de 30
(trinta) dias, para que se pronunciem sobre a matéria exposta no item Il1.3.a da
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Informagdo n°® 179/2013 (88 34 a 42), relativa ao percentual de BDI cobrado pela
CEB sobre as parcelas subcontratadas do Contrato n° 037-2012-SO; IV - autorizar:
a) o envio de copia da Informacdo n° 179/2013, desta decisdo e do relatorio/voto do
Relator as jurisdicionadas referidas no item anterior, com vistas a subsidiar o
cumprimento da diligéncia determinada no dispositivo; b) a remessa de copia dos autos
a Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL, para que, caso entenda necessario,
se manifeste sobre o assunto tratado no processo em exame ou adote as medidas que
julgar pertinentes; c) o retorno dos autos a Secretaria de Acompanhamento, para 0s
devidos fins. ” (fl. 321).

5. Recebidos os documentos e informages das jurisdicionadas, o c. Tribunal, com
base na analitica Informacéo n® 90/2014-3 DIACOMP (fls. 411/435), proferiu a r. Decisdo n°
3.768/2014, in verbis:

“O Tribunal, por unanimidade, de acordo com o voto do Relator, decidiu: | — tomar
conhecimento: a) do Oficio n.° 135/2014-GAB/SO (fls. 327/329) e de seus documentos
anexos (fls. 330/355); b) da Carta n° 019/2014-PRESI (fls. 356/372); c) do Oficio n.°
47/2014-AIN/ANEEL (fl. 373/373V — e de seu documento anexo (fl. 374); d) dos
documentos de fls. 375/410; Il — considerar cumprida a diligéncia contida no item I11
da Decisdo n.° 5.551/2013; lll — determinar: a) a Secretaria de Obras do Distrito
Federal que, relativamente ao Contrato n.° 37/2012-SO, proceda ao ajuste do BDI
praticado pela CEB, efetuando as compensagdes financeiras necessarias, nos termos
expostos na Informacéo n° 90/2014-3* DIACOMP e no Acérdao TCU n.° 2.622/2013
— Plenario, promovendo as seguintes alteracdes: a.1) exclusdo da parcela referente a
remuneracdo da Superintendéncia de lluminagdo Publica-SIP, uma vez que a SIP
representa custo direto do Contrato, ja remunerado pela parcela de 15% néo
subcontratavel; a.2) reducdo do percentual referente @ Administracdo Central, de
modo que tal custo seja coberto pelo percentual de 5,29%; a.3) reducéo das despesas
financeiras ao percentual de 0,7935%, devido a exclusdo dos custos da SIP da
parcela; a.4) utilizacdo das aliquotas nominais dos tributos aplicéveis, tal como
previsto na legislacdo de regéncia, abstendo-se de utilizar aliquotas ficticias; a.5)
adocdo de BDI diferenciado para itens de mao de obra e itens de fornecimento, uma
vez que esta Ultima parcela representa parte expressiva do Contrato e, sobre ela, ndo
incide ISS; a.6) fixacdo do BDI de 12,48% para itens de mé&o de obra; a.7) fixa¢éo do
BDI para itens de fornecimento entre os percentuais de 6,18% e 9,31%; IV —
relativamente aos Contratos n° 008, 009 e 010/2013-CEB, conceder a Companhia
Energética de Brasilia e as empresas Lancar Construtora e Incorporadora Ltda., Brasil
Construcdes e Montagens Ltda. e Luz Urbana Engenharia Ltda., o prazo de 30 (trinta)
dias para gque se manifestem quanto a aplicagdo de BDI diferenciado para itens de
fornecimento, na forma e nos percentuais explicitados na Informag&o n.° 90/2014-32
DIACOMP e no Acorddo TCU n.° 2622/2013 — Plenério; V — autorizar: a) o envio de
copia da Informagdo n° 90/2014 - DIACOMP3, desta decisdo, bem como do
relatério/voto do Relator, a Secretaria de Obras do Distrito Federal, & Companhia
Energética de Brasilia e as empresas Langar Construtora e Incorporadora Ltda. Brasil
Construcdes e Montagens Ltda. e Luz Urbana Engenharia Ltda., com vistas a subsidiar
0 cumprimento dos itens Il e IV supra; b) o retorno dos autos a Secretaria de
Acompanhamento, para as providéncias cabiveis. ” (Fls. 473/474). (Grifos acrescidos).
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6. Em atendimento ao r. Decisum, a CEB apresentou Recurso Inominado (fls.
503/520-v) em face do item Ill.a da r.Decisdo n° 3.768/2014, que foi conhecido como Pedido
de Reexame, por meio da r. Decisdo n° 5.548/2014 (fl. 555).

7. Ao seu turno, o Corpo Técnico, por meio da Informacdo n°® 35/2015-3?
DIACOMP (fls. 588/600), analisou os documentos e sugeriu ao e. Plenario que fosse realizada
nova instrucdo processual. O c. Tribunal, por sua vez, prolatou a r. Deciséo n° 3.691/2015 (fl.
619), que estabeleceu o seguinte:

“O Tribunal, por unanimidade, de acordo com o voto do Relator, decidiu: |1 — tomar
conhecimento: a) da Informag&o n.° 35/2015-32DIACOMP, fls. 588/600; b) do Parecer
n® 0406/2015-MF, fls. 603/606; Il — no mérito, dé provimento parcial ao pedido de
reexame interposto pela Companhia Energética de Brasilia em face do item 111 da
Decisdo n° 3768/2014, para considera-lo sem efeito; 111 —autorizar o retorno dos autos
a SEACOMP para nova instrugédo processual.”

8. Nesta fase, dando continuidade a nova instrucao processual, a Unidade Técnica
na Informacéo n°® 14/2016-3* DIACOMP (fls. 622/645), assim concluiu o debate:

“82. A execucdo dos servigos de iluminagao publica com base no Contrato n° 37/2012-
SO revela-se antiecondmica e sem transparéncia. Nao se conhece ao certo o custo dos
servicos prestados diretamente pela Companhia Energética de Brasilia, que é
remunerada com BDI calculado de maneira equivocada e incidente sobre base de
calculo inadmissivel. O resultado é o desvio, para a manutencéo da estrutura da CEB,
de recursos originarios da Contribui¢do de lluminacéo Publica, com claros prejuizos
ao contribuinte do Distrito Federal.

83. A antieconomicidade do atual modelo indica a necessidade de sua alteracgéo. E o
momento é propicio para tal, tendo em conta o término da vigéncia do Contrato n°
37/2012-SO em futuro proximo. Diante das alternativas aqui apresentadas, ou de
outras que eventualmente se possa conceber, caberd ao Poder Publico adotar nova
forma de gerenciar a iluminag&o publica, com maior transparéncia e economicidade.
84. Ressalte-se que é de suma importancia a remessa da analise exposta nessa
informac&o ao Gabinete do Governador do Distrito Federal tendo em vista a atual
grave situacdo financeira por que passa a capital do pais. A ado¢éo das providéncias
aqui propostas trardo reflexos positivos a vida do cidadéo brasiliense, pela otimizacao
dos gastos com iluminagédo publica. (...)” (fl. 644). (Grifos acrescidos).

9. Por fim, a Unidade Técnica sugeriu ao e. Plenario do c. TCDF:

“I - determinar & Secretaria de Infraestrutura e Servicos Publicos, com vistas a

adequacdo dos futuros contratos de iluminacao publica, que, caso opte por manter a

contratacao direta da Com-panhia Energética de Brasilia:
a) todos os servigos atualmente prestados diretamente pela Superintendéncia de
lluminacd@o Publica da CEB, tais como os relativos a estudos, elaboracéo de
projetos, acompanhamento e fiscalizacdo de obras, devem ser devidamente
medidos, faturados e contabilizados como custos diretos da CEB em atendimento
dos conceitos sobre custos elencados no Acorddo TCU n° 2622/2013-Plenario,
OuU em outro que venha a substitui-lo;
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b) a CEB far4 jus ao recebimento de BDI pleno, incidente tdo somente sobre os
custos diretos indicados no item ‘a’;
c) deve-se evitar a subcontratacdo de empresas pela CEB. Os contratos relativos
a montagens eletromecéanicas e fornecimento de materiais, atualmente objeto de
subcontratacdo, devem ser firmados diretamente com o Distrito Federal, com
vistas a redugdo de custos tributarios e financeiros;
d) caso a subcontratacdo tratada no item anterior seja inevitavel, a CEB fara jus
a BDI diferenciado, incidente sobre os valores devidos as subcontratadas, o qual
contemplara tdo somente o ressarcimento de despesas tributarias e financeiras
decorrentes da subcontratacdo, devidamente demonstradas;
e) adotar as defini¢cbes de custos, os critérios de calculo, bem como os valores
minimos e maximos de Bonifica¢Oes e Despesas Indiretas — BDI estabelecidas no
Acérdao mencionado no item | ‘a’;

Il - autorizar:
a) 0 envio de copia da presente Informacdo a Secretaria de Estado de
Infraestrutura e Servigos Publicos e ao Gabinete do Governador do Distrito
Federal;
b) a ciéncia da Companhia Energética de Brasilia;
¢) o0 arquivamento dos autos.” (Fls. 644/645).

10. E o relatorio. Passo a anélise do presente feito.

11. Preliminarmente, convém destacar que esta Quarta-Procuradoria ja teve
oportunidade de ser manifestar nos autos, ocasidao em que elaborou o Parecer n® 635/2014-ML
(fls. 437/455). No entanto, dado aos fatos novos trazidos pela Jurisdicionada em decorréncia da
r. Decisdo n° 3.768/2014, tornou-se necessario a reinstrucao dos autos pela Unidade Técnica e,
consequentemente, a reanalise deste Parquet.

12. Compulsando os autos, entendo que, sob o aspecto da legalidade, a aprofundada
analise feita pelo Corpo Instrutivo ndo merece reparos, indo ao encontro do entendimento ja
propugnado pelo MPC/DF nos autos.

13. Este Parquet considera que foram pertinentemente constatadas pela Unidade
Técnica as impropriedades atinentes a composi¢do do BDI do Contrato n° 37/2012-SO, assim
como proficuamente abordada a forma de gestdo antiecondémica atualmente utilizada pela CEB
para conduzir o papel delegado pelo Distrito Federal de execucao dos servigos de iluminagéo
publica.

14. No que tange ao BDI, a seara de anélise ainda reside sobre as questfes afetas as
despesas diretas e os custos indiretos da contratacdo. Nesse sentido, pertinente transcrever parte
da Informacao n° 14/2016-3* DIACOMP (fls. 622/645) que elucida a questdo, sobretudo por
refletir o entendimento deste Org&o Ministerial:

()

25. Conceitualmente, o BDI é definido como percentual incidente sobre o custo direto.
Como ndo poderia deixar de ser, esse foi o entendimento esposado pelo TCU no
Acérdao n° 2622/2013-Plenario:
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27. Os custos diretos compreendem 0s componentes de preco que podem ser
devidamente identificados, quantificados e mensurados na planilha
or¢camentaria da obra. O BDI, de acordo com a definicdo consagrada na
literatura especializada e com o art. 2° inciso, do Decreto 7.983/2013,
apresenta-se por meio de percentual a ser aplicado sobre os custos diretos e por
finalidade mensurar as parcelas do pregco da obra que incidem indiretamente
na execucao do objeto e que ndo sdo possiveis de serem individualizadas ou
guantificadas na planilha de custos, tais como: a) custos indiretos; b)
remuneracao ou lucro; e ¢) tributos incidentes sobre o faturamento.
[..]
Em resumo, custos diretos sdo aqueles que ocorrem especificamente por causa
da execucdo do servigo objeto do orcamento em analise, e despesas indiretas
S840 0s gastos que ndo estdo relacionados exclusivamente com a realizagéo da
obra em questao.
[..]
37. Conforme se extrai da doutrina dos renomados autores Eliseu Martins e
Wellington Rocha (2010, p. 32/43), a classificagdo de custos diretos e indiretos
tem por objetivos: (i) obter o nivel de precisdo desejado na mensuracao dos
custos dos produtos; (ii) gerar informagdes de custos por produtos as mais
corretas possivel; (iii) garantir confiabilidade as informagdes geradas; (iv)
gerenciar os custos com eficiéncia e eficicia, a partir do conhecimento da sua
relacdo com os produtos; e (v) conduzir, com precisao e acuracia, o processo de
custeio de produtos.
38. Para os autores, quanto a possibilidade de sua identificacdo e mensuracao,
0s custos podem ser classificados em diretos e indiretos, conforme a seguir:
a) custos diretos sdo aqueles que podem ser identificados e mensurados a cada
objeto a ser custeado de forma direta e objetiva por meio de alguma unidade de
medida (quilogramas de materiais consumidos, horas de méo de obra utilizadas
etc.). Esses custos podem ser apropriados diretamente ao objeto de custeio de
forma individual, ou seja, s@o custos individualizaveis; e
b) custos indiretos sdo aqueles que somente podem ser atribuidos a cada objeto
de custeio por meio de estimativas e aproximacgbes, cuja precisdo da
mensuracao pode conter algum grau de subjetividade e ser inferior a dos custos
diretos. Sao custos gerais do setor de producdo ou custos comuns a diversos
objetos de custeio alocados indiretamente por meio de critérios de rateios.
26. Conforme citado na se¢do | dessa informagdo, a CEB/SIP ndo apropria
separadamente 0s custos diretos dos servicos presta. Desse modo, com base nas
definicbes extraidas da doutrina, observa-se o primeiro problema na forma de
remuneracdo da CEB, conforme segue:
e Custo direto da SIP tratado como indireto: em vez de medir e faturar os
servicos prestados pela SIP, o Contrato trata o custo dessa Superintendéncia
como indireto, remunerado por meio do BDI incidente sobre todo o valor
repassado a CEB. Ou seja, 0 Contrato ndo trata como custo direto 0 que deveria
tratar.
27. Como jA mencionado, os custos diretos referem-se a despesas que podem ser
atribuidas diretamente a execucdo do contrato, ou seja, custos que podem ser
identificados, quantificados e mensurados na planilha do orcamento da obra, sendo
considerados como custos individualizaveis. Os custos indiretos, por sua vez, seriam
aqueles que somente podem ser atribuidos a cada objeto de custeio por meio de
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estimativas e aproximagdes. E sdo esses custos indiretos que séo calculados mediante
percentual aplicado sobre os diretos.
28. De modo alheio a definicdo doutrindria, as atividades que a CEB/SIP realiza
(planejamento, engenharia, projetos, estudos, projetos executivos ‘as built’
(cadastro), acompanhamento e fiscalizacio de obras) tém sido alocadas dentro dos
custos indiretos, como um dos componentes do BDI.
(..)
31. Observa-se, desse modo, que a forma de remuneracdo da CEB/SIP € feita
totalmente de modo indireto, ou seja, ela é considerada como BDI, conforme apontado
no excerto supra. Ressalte-se, todavia, que as atividades que a Superintendéncia de
lluminacdo Publica — SIP desenvolve dentro do contrato sdo passiveis de medicdo e
faturamento8. Porém n&o sdo medidas e, em adigdo, foram alocadas como custos
indiretos, em total desacordo com a defini¢do mais bésica de BDI.
32. Esse fato gera a obscuridade do processo de formagéo de custos da jurisdicionada,
atentando contra o Principio da Transparéncia, consubstanciado no caso das licitacdes
no art. 7°, § 2°, 11, c/c 8 9° da Lei n° 8.666/1993. Este dispositivo estabelece o seguinte:
Art. 70 As licitagOes para a execucdo de obras e para a prestacéo de servigos
obedecerdo ao disposto neste artigo e, em particular, a seguinte sequéncia: [...]
§ 20 As obras e 0s servi¢os somente poderdo ser licitados quando:
I - houver projeto basico aprovado pela autoridade competente e disponivel para
exame dos interessados em participar do processo licitatorio;
Il - existir orgamento detalhado em planilhas que expressem a composi¢do de
todos 0s seus custos unitarios;
[..]
§ 9° O disposto neste artigo aplica-se também, no que couber, aos casos de
dispensa e de inexigibilidade de licitac&o.
33. A situacdo atual da contratada, ou seja, o fato de a remuneracéo estar sendo
realizada totalmente na forma de BDI (% sobre o total subcontratado) se assemelha
muito com uma figura ja extirpada do mundo juridico, qual seja, a Administragdo
Contratada’®.
34. Em adicao, a falta de aderéncia aos percentuais de BDI estabelecidos no Acérdao
n°® 2622/2013-TCU-Plenario, identificada nos autos, é decorrente da nao
contabilizac&o correta dos custos, conforme aqui abordado, que acaba inviabilizando
0 emprego dos percentuais tolerados previstos no referido Acorddo. Ressalte-se que
esses percentuais servem de referéncia como valores praticados pelo mercado,
possibilitando a verificagéo dos requisitos para a contratacdo direta'® prevista no art.
24, V1I1, da Lei n° 8666/1993. Se o Contrato ndo puder ter seu BDI ajustado aos moldes
aceitos pelo TCU, isso sera indicio da ndo comprovacao da adequacao dos precos ao
padréo de mercado, o que inviabilizar4 a contratacéo direta por for¢a do art. 26, Paré-
grafo unico, inciso 111 da referida Lei.
Observa-se que os conceitos de custos utilizados no Contrato n° 037/2012-SO devem
ser revisados tendo em vista a boa técnica de engenharia, que permeia o estudo
realizado pelo TCU no Acérddo TCU n° 2622/2013-Plenario. (...)” (fls. 628/634).
(Grifos acrescidos).

15. Aos olhos do MPC/DF, ndo duvida de que as atividades desempenhadas pela
Superintendéncia de lluminacdo Publica sdo passiveis de identificacdo, constituindo-se,
portanto, como custos diretos, e ndo indiretos. Assim sendo, imprescindivel que tais custos sejam
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esmiucados e individualizados, ao abrigo do que estabelece o art. 26, paragrafo unico, Ill, da Lei
n° 8.666/1993, combinado com o art. 7°, § 2°, 1l, do mencionado diploma.

16. Como bem trazido pelo Corpo Técnico, a auséncia de informacdes dessa natureza,
além de poder culminar em violacdo ao principio da economicidade, impossibilita o contratante
de ter conhecimento efetivo dos custos da contratacdo, ocasionando, por consequéncia, violagdo
ao principio da transparéncia.

17. Conforme devidamente elucidado pela Area Técnica, as distorcdes no BDI do
Contrato n°® 37/2012 implicam em prejuizo para a Administragdo. Novamente, transcreve-se
parte da Informacéo n° 14/2016-32 DIACOMP (fls. 622/645):

“(.)
43. Os problemas relativos a economicidade do contrato foram levantados,
primeiramente, na informacg@o n° 38/2013-3% Diacomp (fls. 23/42). Esse problema
surgiu em decorréncia da forma como o Contrato n° 37/2012-SO foi firmado.
44. O contrato em anélise prevé uma incidéncia de 25,51% de BDI sobre o0s custos
diretos definidos como ‘soma de material e montagem eletromecénica’. Em adi¢do, a
maior parte do contrato refere-se a fornecimento de materiais.
45. Desse modo, aos analisarmos o Contrato n° 037/2012-SO, alguns fatos chamaram
a atencao deste Corpo Técnico, conforme segue:

¢ 80% pode ser subcontratado, podendo chegar até 85%;

e maior parte do valor subcontratado (83%) refere-se a fornecimentos de

materiais;

e cumulatividade de taxas de BDI;

e BDI aplicado de maneira uniforme, sem diferenciagéo, sobre a totalidade do

contrato tendo em vista o objeto do contrato.
46. Quanto a subcontratacdo, foi discutido nos autos que ha previséo legal para a
subcontratagédo, uma vez que prevista no edital, conforme estabelecido no art. 72 c/c
78 da Lei de Licitages.
47. As distorges identificadas nos autos, todavia, resultam da combinagé&o dos fatores
citados no § 45. Ou seja, a parte operacional do contrato, que representa 80% dele, foi
subcontratada com a aplicacio de BDI né&o diferenciado.
48. Ora, se uma empresa subcontrata toda parte operacional do contrato, que
representa a maior parte dele, como considerar tal subcontratagdo como custo direto
e cobrar BDI pleno sobre seu valor? Tal fato caracteriza uma distor¢do que atenta
contra o principio da economicidade; logo, ela se torna ilegal, conforme discutido
adiante.
49. Podemos ainda formular a seguinte indagacéo: qual o impacto do aumento das
subcontratagtes sobre o custo de administragdo central da CEB? Praticamente
nenhum. Conforme levantado na Informacéo n° 90/2014-3-Diacomp, o0 gerenciamento
da parcela subcontratada apresenta baixa complexidade, pela natureza dos servicos,
quais sejam montagem eletromecénica de postes e rede de iluminagdo publica. Aliada
a baixa complexidade temos o fato que a maior parte de subcontratacéo refere-se ao
fornecimento de material (83% do valor subcontratado). Portanto, é evidente que o
BDI incidente sobre a parcela de subcontratacdo n&o pode incluir parcela relativa a
administracéo central. O mesmo raciocinio se aplica aos demais componentes do BDI,
a excec¢ao de dois, adiante expostos.
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50. Outra distor¢do identificada refere-se a cumulatividade de BDI. Conforme
discutido nos autos, as empresas subcontratadas recebem um percentual de BDI sobre
seus custos diretos. A CEB, todavia, recebe sobre o montante total repassado a
empresa subcontratada, incluindo seus custos indiretos. Ocorre, desse modo, uma
cobranca em cascata relativa ao BDI.

51. Observe-se que esse efeito é potencializado pela subcontratacéo de praticamente
todo o contrato. Conclui-se que sob a ética da economicidade a essa intermediacao
da CEB aumenta os custos do contrato. (...)” (fls. 636/638). (Grifos acrescidos).

18. Cumpre acrescentar, ainda, que a subcontratacdo demasiada dos servigos pode
caracterizar violagdo a pessoalidade do contrato e ao seu carater intuitu personae. Como cedico,
0s contratos administrativos sdo celebrados em razdo de condi¢cBes pessoais do contratado
apuradas ou no procedimento ordinario de contratacdo ou mediante contratacdo direta.
Exatamente por esse motivo € que a Lei estabelece, em seu art. 72, ser permitida apenas a
subcontratacao parcial do objeto contratado, hunca da sua totalidade.

19. No presente caso, € de se observar que 80% do objeto do contrato pode ser
subcontratado. Esse valor, obviamente, ndo é a totalidade da contratacdo, mas representa
montante substancial, capaz de ensejar o seguinte questionamento: se a grande parte do contrato
pode ser subcontratada, por que o Poder Publico, ele préprio, ndo realiza o procedimento
licitatorio, ao invés de contratar uma prestadora que promovera, entre outras medidas de sua
responsabilidade, a subcontratacdo de tais atividades? Parece evidente que tal forma de
contratacdo seria mais econdémica a Administracdo, sendo desnecessaria a interveniéncia de uma
outra entidade.

20. Mais ainda. A cumulatividade dos valores de BDI se mostra inapropriada,
gerando custo adicional para a Administracdo contratante. Isso porque a CEB, contratada, além
de receber o BDI decorrente da sua contratacao (que, como visto, contém custos equivocados por
incluir nele a atividade da SIP), também recebe percentual sobre 0 montante total repassado a
subcontratada, que inclui os custos indiretos. A toda evidéncia a intermediacédo da CEB eleva os
custos da contratacdo, induzindo a anti-economicidade da avenca.

21. Ademais disso, no que diz respeito a titularidade dos servicos de iluminacao
publica e a atual forma de gestdo contratual realizada pela CEB, importante transcrever trecho
da Informagdo n° 14/2016-32 DIACOMP (fls. 622/645) que esclarece a questéo:

()

12. E fato que a CEB recebeu a delegago do servico de manutencéo e expanséo da
iluminacéo publica por meio do Contrato n° 37/2012-SO. Em adi¢éo, é sabido que a
CEB, como integrante da Administracdo Publica Indireta, tem o dever de apresentar
entre seu objeto social a execucdo de servi¢os de iluminacéo publica, segundo o
Principio da Legalidade Estrita. Sublinhe-se que esse fato foi identificado por esta
Unidade Técnica na Informacdo n°® 179, § 124.

13. Todavia, o fato de a CEB possuir entre suas atribuicdes o exercicio dos servicos de
iluminacao pablica ndo obriga a Administracéo delegar esses servi¢os a CEB. O Poder
Publico permanece com a faculdade de escolher o delegatario da execu¢do daqueles
servicos, cuja titularidade é da Administracgao.
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14. Portanto, ndo existe imposicao legal para que a CEB desempenhe a execucéo dos
servigos de iluminacdo pablica do Distrito Federal. A op¢do governamental de manter
ou nao a prestacdo de servicos pela CEB deve-se pautar, tdo somente, pela busca da
eficiéncia e economicidade. Como se demonstrara adiante, sdo claros os indicios de
que a atuacao da CEB, nos termos do Contrato n® 37/2012, é antiecondmica.

()

17. O papel atualmente desempenhado pela CEB na iluminacdo publica do Distrito
Federal no contexto do Contrato n® 37/2012 é representado no diagrama abaixo.

GDF e CEB/SIP

18. E preciso esclarecer o papel desempenhado pela CEB e pelas empresas que ela
subcontrata, representadas por ‘empresas A, B e C’, bem como a remuneracao
percebida por cada uma. A ligacéo entre o GDF e a CEB é feita mediante o Contrato
n® 37/2012-SO. Mas, como a CEB néo tem capacidade operacional para executar a
totalidade dos servicos de iluminacéo publica, ela os subcontrata, firmando ajustes
com empresas diversas, aqui representadas por A, B e C.
(-.)
20. As subcontratacdes resultam de licitagOes efetuadas pela CEB. As subcontratadas
prestam servicos que sdo devidamente medidos e faturados contra a CEB.
Evidentemente, o preco pago as subcontratadas € composto por uma parcela de custos
diretos, aferidos em medic&o, e parcela de custos indiretos (BDI), correspondente a
certo percentual incidente sobre os custos diretos, como seria de esperar em qualquer
contrato de obra ou servi¢o de engenharia.
21. Muito diferente, todavia, é a remuneracdo dos servigos prestados pela CEB. Na
verdade, ndo existe nenhuma medigcdo dos servicos inerentes a parcela gerencial e
tatica do contrato, desempenhadas pela SIP, compreendendo as atividades de estudo
prévio, especificacdo de materiais, processo licitatério, inspecdo para a homologacgéo
de materiais, elaborac@o de projetos executivos, coordenacdo de varias obras em
execucdo simultdnea, acompanhamento, fiscalizacdo e recebimento das instalagdes,
garantia, atualizagdo cadastral, entre outros.
()
63. A forma atual da execucdo dos servicos de iluminagdo publica, mediante o Contrato
n° 37/2012-SO, tem as seguintes consequéncias negativas:
e falta de transparéncia na composicao de custos dos servi¢os, uma vez que nao
se conhecem os custos dos servicos executados diretamente pela CEB/SIP, que é
inteiramente remunerada de modo indireto, por meio de BDI;
e a contratacdo direta eliminou a concorréncia de outras empresas do setor
privado que poderiam desempenhar as atividades de gerenciamento e
fiscalizagédo. Consequentemente, abre-se mao da regulagéo pelo mercado dos
precos dos servigos de iluminacgéo publica;
e duplicidade de incidéncia de BDI, uma vez que a CEB retém um BDI de
25,51% sobre o montante repassado as subcontratadas, que ja embute o BDI a
elas devido. O BDI apropriado pela CEB assemelha-se a uma taxa de
administracé@o cobrada sobre servigos prestados por terceiros;
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e onerosidade de BDI relativo a fornecimento de materiais, tendo em vista a
CEB nado fornecer exclusivamente materiais. Ou seja, mesmo que as
subcontratadas cobrassem BDI menor sobre o fornecimento de materiais, o custo
desses materiais seria onerado pelo BDI cobrado pela CEB;
e a conta decorrente da ineficiéncia do atual modelo é paga diretamente pelo
contribuinte do Distrito Federal, uma vez o Contrato n® 37/2012 ¢é custeado por
recursos da Contribuicao de lluminacao Publica.
64. Diante dessas grandes desvantagens, considera-se oportuna a discussao, nesta
Informacao, de modelos alternativos de gestdo da iluminacéo publica. Tendo em vista
a atual fase do Contrato n° 37/2012-SO, o qual teve sua vigéncia prorrogada somente
até 01/07/2016, observa-se que 0 momento é apropriado para que o Poder Publico
avalie formas alternativas de implementar a manutengdo e expansdo da iluminagdo
publica, tendo em conta sua viabilidade econdmica e financeira.
65. Conforme j& demonstrado, néo existe qualquer imposi¢édo legal para que a CEB
desempenhe a execugdo dos servigos de iluminagéo publica do Distrito Federal. A
opcéao governamental de manter ou ndo a prestacdo de servicos pela CEB deve pautar-
se, tdo somente, pela busca da eficiéncia e economicidade. E para tanto, € preciso
considerar inimeras possibilidades de remodelagem dos servigos de iluminagéo
publica.
66. Considerando que a responsabilidade pelos servicos de iluminacdo publica é do
Distrito Federal, poderia o Governo avaliar, por exemplo, a viabilidade de se modelar
a iluminagdo publica da seguinte forma:

Gerenciadora
(CEB ou

alguma outra)

(.)

73. Vislumbram-se as seguintes vantagens numa eventual nova contratacéo:
e a gerenciadora, assim como as demais empresas, encaminhariam ao GDF
faturas de servicos prestados, as quais seriam atestadas com base em
procedimento regular de medicdo. Finalmente, poderia o Poder Publico
conhecer e criticar o custo real dos servicos taticos e de gerenciamento;
e aderéncia, em todos o0s contratos, aos percentuais de BDI calculados pelo
TCU no Acérdao n° 2622/2013-Plenério;
e possibilidade de se contratar empresas da iniciativa privada para executarem
as atividades téaticas e de gerenciamento hoje realizadas pela CEB, permitindo
gue a concorréncia entre licitantes reduza os custos do gerenciamento;
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e permitir melhor controle dos custos dos servi¢os de iluminagdo publica,
visando a racionalizagdo econdémica dos gastos.
74. Cabe ressaltar que a Administracdo Publica deve sempre basear suas decisdes na
maximizacdo da eficiéncia e economicidade dos gastos. Ndo ha espaco para se manter
uma tradicdo ou modelo de neg6cio antigo, até porque nao ha dbice legal para
contratacdo de empresas da iniciativa privada para a execugdo dos servicos de
iluminagé&o publica.
75. Evidentemente, 0 modelo aqui proposto é apenas um exercicio tedrico com o
proposito de enfatizar as distor¢des hoje existentes. Mas ha vérias outras alternativas
a serem consideradas pelo Poder Publico. Com efeito, esta unidade técnica também
identificou iniciativa estatal no que se refere a utilizagdo de uma Parceria Publico-
Privada para a concessao do servi¢o de iluminagdo publica, conforme publicado no
DODF de 11/11/2015. Essa iniciativa demonstra que a Administracdo j& esta
procurando novas formas de parcerias com a iniciativa privada.
76. N&o se questiona a expertise da CEB na area de iluminacdo puablica. Mas essa
qualidade ndo justifica a manutencdo de contrato antieconbmico, com provaveis
prejuizos ao contribuinte do Distrito Federal. (...)” (Fls. 626/643). (Grifos acrescidos).

22. Malgrado n&o seja papel primitivo dos Orgéos de Controle a ingeréncia na gest&o
ou nas politicas pablicas, no momento em que os modelos de atuacdo adotados pelos Orgéos
ou Entidades governamentais passam a afrontar os principios constitucionais e administrativos,
é razoavel que as e. Cortes de Contas considerem em seus julgamentos o papel propositivo
dos 6rgdos técnicos no sentido de fomentar a discussdo de novos modelos a serem seguidos
pelos gestores publicos.

23. In casu, o modelo atual adotado pelo Governo do Distrito Federal e a CEB
demonstra ser ofensivo aos principios da economicidade, eficiéncia, transparéncia e, em certa
medida, a propria legalidade. Vale lembrar que a necessidade de observancia dos principios é
tamanha que o art. 37 da CF/1988 estabelece que “a administracéo publica direta e indireta de
qualquer dos poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera
aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia (...)".

24, Por sua vez, o principio da economicidade, apesar de ndo previsto textualmente
na CF/1988, é uma face do principio da eficiéncia. Além disso, ambos se colocam como vetores
essenciais da boa e regular gestéo de recursos publicos. Impdem ao gestor o comportamento de
obstar a utilizacdo de vultosos recursos publicos sem que se observe em contrapartida o0s
beneficios oriundos da contratacao.

25. Nesse contexto, Hélio Saul Mileski® entende que:

“(..) toda a acdo administrativa deve pautar 0s seus atos pelo principio da
economicidade, cujos procedimentos deixam de se ater a discricionariedade
administrativa, posto que vinculados a uma exigéncia constitucional, quanto a uma
melhor aplicacdo dos dinheiros publicos. Trata-se de principio autbnomo, expresso no
art. 70 da Constituicdo, mas com estreita relacdo com o principio da proporcionalidade

L MILESKI, Hélio Saul. O Controle da Gestdo PUblica. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. p. 252.
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- 0 gasto efetuado deve guardar uma proporcionalidade de custo compativel com o
servico, material ou obra, tendo em conta o beneficio decorrente (adequacdo e
sensatez no ato praticado) -, ao qual os érgéos de controle devem dedicar especial
atencdo, no sentido de evitar o desperdicio ou o indevido procedimento gerador do
superfaturamento. (...)” (Grifos acrescidos).

26. Por essas razdes, parece claro que a proposicédo de alteracdo do atual modelo de
gestdo contratual dos servicos de iluminacao publica feita pela Unidade Técnica na Informacéo
n° 14/2016-3* DIACOMP (fls. 622/645) é sensata e oportuna. Como dito alhures, o atual
modelo, objeto do Contrato n® 37/2012-SO é temerério e ofensivo aos principios previstos no
art. 37 da Constituicdo Federal, sobretudo os da legalidade, da eficiéncia e da economicidade,
demandando, portanto, o necessario posicionamento do c. TCDF.

217. Logicamente, 0 modelo constante da Informacao n° 14/2016-32 DIACOMP (fls.
622/645) é apenas uma proposta. Cabe ao gestor avaliar a forma de atuacdo que melhor transite
dentre os limites da legalidade, transparéncia, eficiéncia e economicidade, uma vez que se
mostra inadmissivel a continuidade do modelo ora adotado pelo Distrito Federal.

28. Ante 0 exposto, 0 Parquet especializado acompanha as sugestfes contidas na
Informagéo n° 14/2016-32 DIACOMP (fls. 622/645).

E o Parecer.

Brasilia, 8 de abril de 2016.

Marcos Felipe Pinheiro Lima
Procurador
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