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VOTO n.° 447/2020

INTERESSADOS: FUNDACAO INSTITUTO DE
GEOTECNICA DO MUNICIPIO DO RIO DE JANEIRO
— GEO-RIO, SR. HERBEM DA SILVA MAIAE SR. LUIZ
OTAVIO MARTINS VIEIRA.

OBJETO: Responsabilizacdo decorrente da aprovacao de
projeto basico desatualizado, bem como o seguimento da
respectiva licitacdo, no ambito da Concorréncia Publica
GEO-RIO n° 3/2018.

SUMARIO: EDITAL DE CONCORRENCIA PUBLICA.
FUNDACAO INSTITUTO DE GEOTECNICA DO
MUNICIPIO DO RIO DE JANEIRO - GEO-RIO.
AUSENCIA DE ELEMENTOS DESCRITOS NO ART.
6°, IX, DA LEI FEDERAL N° 8.666/93. PROJETO
BASICO DEFICIENTE. ILEGALIDADE DE
NATUREZA FORMAL. ART. 28 DA LINDB. ERRO
GROSSEIRO PASSIVEL DE PUNICAO. MULTA.
DOSIMETRIA. INDIVIDUALIZAGCAO DA PENA.
CIRCUNSTANCIAS RELEVANTES PREVISTAS NO
ART. 5° DA LEI MUNICIPAL 3.714/2003.
TRANSPOSICAO DA SISTEMATICA DE
DOSIMETRIA DA PENA DO DIREITO PENAL PARA
O DIREITO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR.
ANALOGIA. LINDB. POSSIBILIDADE.

1. Compete aos Tribunais de Contas, assegurados a
ampla defesa e o contraditoério, a aplicacdo de san¢des aos
agentes submetidos a sua Jurisdicdo a que sejam atribuidas
irregularidades na gestdo de recursos publicos, na exata
forma do art. 71, VI1II, da Constituicdo Federal.

2. Diferentemente do que ocorre no Direito Penal, em
que a lei descreve, pormenorizadamente, as etapas de
calculo da pena, vigendo no ordenamento patrio o critério
trifasico de aplicacéo (art. 68 do Codigo Penal), no Direito
Administrativo sancionador ndo ha igual detalhamento, ou
seja, hd uma lacuna legislativa.

3. Tratando-se de normas de natureza punitiva, é
possivel, por similitude, utilizando a analogia conforme art.
4° da LINDB, transpor do Direito Penal para o Direito
Administrativo ~ sancionador  alguns  balizamentos,
garantindo a aplicacdo da individualizacdo da pena no
ambito dos Tribunais de Contas.

4. A construgdo de um procedimento objetivo de
dosimetria da pena constitui desejavel meta a ser alcancada
na aplicacdo de multas por parte deste TCMRJ, na medida
em que estar-se-a assegurando direitos individuais
fundamentais, como o da seguranca juridica (sob o viés da
previsibilidade), o da isonomia, e o da individualizacdo da
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pena, alem de se estar promovendo o fortalecimento da
jurisdicdo da Corte, com a diminuicdo das chances de
reforma ou anulacdo judicial das decisGes sancionatorias,
por meio da reducdo da subjetividade dos provimentos.

5. Mostra-se licito, portanto, com o desiderato de
tornar mais objetiva a quantificagcdo de san¢es no ambito
desta Corte, tracar um paralelo entre o procedimento de
aplicagdo da pena de multa pelo Tribunal de Contas e a
primeira fase do procedimento de aplicacdo das sancbes
penais, a chamada fase de fixagc&o da pena-base.

6. Critério de aumento da pena entre 0s patamares
minimo e maximo previstos no Regimento Interno que leva
em conta 0 nimero de circunstancias desfavoraveis tipicas
(art. 5° da Lei Municipal 3.714/2003) e atipicas
(devidamente fundamentadas) incidentes no caso concreto.
7. N&o se cuida, entretanto, de critério determinante
ou exato, de modo que é plenamente facultado a esta Corte,
no exercicio de discricionariedade motivada, adotar
quantum de incremento diverso diante das peculiaridades
do caso concreto e do maior ou menor desvalor da conduta
do responsavel, conforme entendimento também esposado
no &mbito do Poder Judiciério.

RELATORIO

O presente processo advém da analise do Edital de Concorréncia GEO-RIO n°03/2018
(processo 40/3461/2018), cujo objeto consistia em obras de contencdo de encostas, drenagem,
desmonte de blocos de rocha e servigos complementares nas Comunidades Vila Miséria, Tuiuti,
Parque Candelaria e Morro da Mangueira — Central — Tijuca — VII AR — AP1.

Destaque-se, em apertada sintese, que, apos a publicacdo do Edital em questéo, e em
funcdo de questionamentos decorrentes da atuacdo da 72 Inspetoria Geral (IGE), a
Jurisdicionada efetuou uma visita ao local das intervencdes, ocasido em que constatou que as
premissas utilizadas estavam erradas, sendo necessario, portanto, alterar de forma significativa
0 projeto basico.

Por isso, na 19? Sessdo Ordinaria do Plenério, ocorrida em 04/04/2019, esta Corte
decidiu, por unanimidade, nos exatos termos do voto n° 10.118/2019, da lavra do Exmo. Sr.
Conselheiro-Substituto lgor dos Reis Fernandes, pelo arquivamento do Edital e pela
constituicdo dos presentes autos, em apartado, com o propdésito especifico de providenciar
Audiéncia dos agentes responsaveis pela aprovacdo do projeto (Sr. Herbem da Silva Maia,
Presidente do Org&o a época) e pela elaboragdo do material técnico (Sr. Luiz Otavio Martins
Vieira, signatario das plantas e emissor da ART de projeto).
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Objetivando atender a supracitada Audiéncia, a Jurisdicionada encaminhou o Oficio n°
1.360/2019/GEO-RIO/PRE (fls. 76), recebido nesta Corte de Contas em 15/08/2019, trazendo
documento contendo as alegacOes de defesa dos Srs. Herbem da Silva Maia e Luiz Otavio
Martins Vieira (fls. 77/79), acompanhado de documentacdo correlata, também encartada aos
presentes autos (fls. 80/218).

A 7% IGE procedeu a andlise do material encaminhado, bem como das alegacGes de
defesa dos agentes, o que resultou na Instrucdo de fls. 220/222. Reproduz-se, a seguir, a

minuciosa avaliacdo do Inspetor Geral:

1) Inicialmente os agentes em questdo informam que a obra objeto do
presente certame foi originalmente licitada no inicio de 2016, mas que por
demandas da Caixa Econémica Federal, responsavel pelo financiamento, a
contratacdo s6 foi efetivamente liberada cerca de 2,5 anos apds, em
outubro/2018. Aduzem, outrossim, que a empresa vencedora da licitacdo de
2016 ndo manifestou interesse na contratacdo ap6s o lapso temporal
transcorrido, sendo entdo “...necessaria a realizacao de nova licitagéo para a
execucdo dos servi¢os”, dando origem ao Edital de Concorréncia Publica n°
03/2018 — GEO-RIO.

2)  Os agentes atestam expressamente que a diligéncia desta Corte de
Contas em 27/12/2018, no ambito da andlise deste Gltimo Edital, apontou
incompatibilidade entre as plantas de projeto e os dados da planilha
orcamentéria, e que em funcdo disso procedeu vistoria ao local, na qual “foi
constatada a impossibilidade de execucéo da intervengdo 2A, pela ocupacéo
de novas moradias, e a necessidade da modificagdo do projeto da intervencao
2B, devido ao aumento do nimero de moradias”.

3)  Assim, constata-se novamente, como ja afirmado na instrugdo desta
Unidade Técnica no ambito do Processo n° 40/003461/2018 e aqui
reproduzida as fls. 24v, que a Jurisdicionada publicou um Edital de Licitag&o,
baseada supostamente em um projeto basico condizente com a legislacdo e
atualizado, mas posteriormente, apenas em funcdo da atuacdo do TCMRJ,
efetuou uma visita ao local e constatou que suas premissas estavam erradas,
sendo necessario, portanto, alterar de forma significativa o projeto basico.

4)  Continuam os agentes afirmando que “Pode parecer negligéncia a ndo
atualizac@o permanente dos projetos ja elaborados, porém a prépria entrada
nestas comunidades tem se tornado cada vez mais dificil. A¢des policiais
constantes e o recrudescimento do trafico de drogas, com o fim da policia de
pacificacéo, vem trazendo, como consequéncia, uma dificuldade crescente no
trabalho das comunidades™. Ao final de sua explanag@o, os agentes publicos
passam a discorrer sobre outros projetos e contratos, aduzindo que
historicamente sdo celebrados poucos termos aditivos de valor aos contratos
da GEO-RIO.

5)  Emque pese a notoriedade do fato de que o Municipio do Rio de Janeiro
apresenta problemas de violéncia urbana que dificultam a atuacdo dos agentes
publicos, deve ser ressaltado que a afirmagdo acima transcrita ndo se coaduna
com o anteriormente informado no item 2 supra, j& que quando da diligéncia
do TCMRJ a GEO-RIO efetuou prontamente visita ao local. Entende-se que
quando do lapso temporal de 2,5 anos e do surgimento da necessidade de nova
licitacdo, seria imperioso que a Jurisdicionada avaliasse a atualidade e
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adequabilidade do projeto bésico gue serviria como base desse novo certame,
a partir inclusive, por 6bvio, de visita ao local de execucdo das intervengdes.
6) E importante destacar novamente que a situagio atual do local,
verificada apds a recente vistoria, demora algum tempo para se desenvolver,
portanto, ja existia em 20/11/2018, data em que foi aprovado o Projeto Basico
para realizacdo da licitacdo (fl. 57 do p.p). Dessa forma, pode-se afirmar que
0 presidente da GEO-RIO, Sr. Herbem da Silva Maia, aprovou um Projeto
Basico desatualizado e autorizou a licitacdo sem que fossem verificados 0s
condicionantes atuais do local de intervencdo. Ademais, destaca-se também
que o responsavel técnico pelo projeto, Sr. Luiz Otavio Martins Vieira,
signatario de todas as plantas desde o primeiro envio ao TCMRJ e emissor da
ART referente a responsabilidade técnica pelos projetos (fl. 78 do p.a., Capa
de Documentos do Processo n°40/003461/2018), ndo teve o cuidado de
atualizar os projetos de sua autoria antes da publicacdo da licitacdo, deixando,
assim, que o processo continuasse com projetos defasados.

7)  Nesse sentido, cabe salientar mais uma vez que a GEO-RIO vem ha
bastante tempo divulgando licitacbes com projetos basicos inadequados que,
apos a atuacao do TCMRJ, necessitam ser remodelados/refeitos, alterando de
forma significativa o escopo dos servi¢os e 0s quantitativos orgamentarios.
Essa conduta foi verificada por exemplo no processo TCMRJ n°
40/2701/2013, onde este Tribunal recomendou a Jurisdicionada que “instrua
seus procedimentos licitatdrios desde o inicio com a documentag¢ao completa
relativa ao Certame, incluindo projeto basico com todos os elementos
necessarios ao atendimento dos requisitos legais e planilhas or¢camentarias
gue representem da melhor maneira possivel os reais quantitativos de
servigos” e cientificou da possibilidade de san¢&o devido a condutas reiteradas
em desacordo com os ditames legais.

CONCLUSAO

A questdo de fundo contida neste processo é reincidente e presente em
inimeros editais analisados por esta Corte de Contas: trata-se de consistente
falta de planejamento dos pretendidos empreendimentos publicos,
manifestada, muito evidentemente, através de fragilidades contidas nos
projetos basicos de obras e servicos de engenharia, em descumprimento a Lei
n° 8.666/93 e suas alteraces.

A maior e mais exaustiva parte do trabalho desta Unidade Técnica, quando da
andlise de editais de obras e servicos de engenharia €, exatamente, exigir que
0s processos licitatorios sejam constituidos com, pelo menos, os elementos
minimos de projeto.

Tal tarefa, além de buscar adequar os projetos aos ditames da Lei, tem também
0 objetivo de tentar evitar impactos financeiros significativamente
importantes, ndo apenas no custo da obra, mas também nos custos ligados aos
atrasos, modificacdes de projeto e todos os inimeros prejuizos advindos de
um planejamento insuficiente.

A insuficiéncia do projeto basico compromete todo o planejamento e
orcamento do empreendimento. Ao lado de todos os maleficios propiciados
por um planejamento inadequado (aumento do tempo dos transtornos
causados a urbe durante a execucdo dos servi¢os, demora no inicio dos
beneficios trazidos pela obra em questdo etc.), o simples fato de se dilatar o
cronograma inicialmente previsto acarreta elevacdo nos custos, ja que se faz
necessario remunerar 0s servicos de apoio ao construtor (pessoal de
administracdo, mobiliza¢do de equipamentos etc.) por um periodo maior de
tempo.

Acresce-se ao exposto no paragrafo anterior outro custo inerente a certames
licitados com projeto basico inadequado: a consequente demora na tramitacao
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processual dos autos relativos a andlise dos respectivos Editais e
documentacdo correlata por parte do TCMRJ, com diligéncias recorrentes e
demora no arquivamento do processo.

Lembre-se que o projeto executivo serve apenas ao detalhamento da obra. De
maneira simplista, pode-se dizer que apresenta documentagdo semelhante a de
projeto basico, com diferencial apenas no nivel de detalhamento e precisdo. O
projeto executivo s6 pode detalhar, nunca inovar, pois do contrario haveria
inclusive méacula ao principio da igualdade das propostas na fase de Licitacao.
Assim, um projeto basico adequado efetivamente demanda tempo e estudos
compativeis com suas caracteristicas. Este tempo deve ser previsto e
considerado pelo Gestor, que por esta razdo ndo pode iniciar a fase externa de
uma licitacdo sem o necessario atendimento aos requisitos impostos pela Lei.
Trata-se de um problema crénico de auséncia de planejamento para as
licitacOes e execucdo de obras publicas, problema este que ndo se restringe a
cidade do Rio de Janeiro, possuindo ambito nacional.

No presente caso, a Jurisdicionada publicou um Edital de Licitacdo baseado
em projeto basico desatualizado, sequndo afirmado pela prépria GEO-RIO,
posto ter sido necessario modifica-lo substancialmente em fungéo de visita ao
local efetuada apenas apds os questionamentos do TCMRJ, e somente por
conta dos referidos questionamentos.

N&o se pode deixar de lembrar que o texto editalicio imp&e aos licitantes (ver
item 9.1(E.7) e Anexo VIII do Edital) o conhecimento prévio das condigoes
do local das obras, mas ao que parece, em visivel contrassenso, a propria
Administracdo nao conhecia as referidas condic6es a época da publicagdo do
Certame.

Deve ser lembrado, ainda, que a adequabilidade do projeto basico ndo pode
ser suprimida pela preméncia na contratagdo dos servigos. Tal conceito vigora
até mesmo no dmbito das contratagdes emergenciais, como se depreende, por
exemplo, do Ac6rddo n° 3.065/2012 do TCU transcrito parcialmente a seguir:
“Acorddo n° 3.065/2012:

9.3.2. A utilizagéo de projeto basico deficiente e incompleto para realizar
contratagGes, mesmo em obras emergenciais, afronta o disposto no inciso 1X,
art. 6°da Lei 8.666/93;”
Assim, se mesmo em contrata¢des emergenciais o projeto basico deve atender
a todos os ditames legais, torna-se evidente que em uma concorréncia publica
ndo ha justificativa para a dispensa de qualquer dos requisitos que
caracterizam um projeto basico adequado.
A fase de planejamento, via de regra relegada a segundo plano pela
Administracéo, deveria ser a mais importante de todo o processo. Em apertada
sintese, 0 processo de contratacdo de obras publicas abrange quatro etapas: (a)
o planejamento; (b) a licitacdo; (c) a formacao do vinculo contratual; e (d) a
execucdo do contrato. O que ocorre atualmente é que ndo se concede a devida
atencdo a fase inicial, mais importante para 0 sucesso de todo o
empreendimento.
Interessante reproduzir parcialmente o teor do trabalho de Ary Braga Pacheco
Filho!, de todo pertinente com o tema ora em questéo:

“E fundamental que se atente para o fato de ser o projeto bdsico o principal
indutor do investimento do ponto de vista de obras publicas. Ele € o motor, a
forca propulsora de uma obra de engenharia. Sem projeto ndo ha obra,

1 pacheco Filho, Ary Braga. O projeto basico como elemento de responsabilidade na gestéo publica. Revista do Tribunal de
Contas da Unido, Rio de Janeiro, n° 99, Jan/Mar 2004, p.74
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embora existam administradores publicos — e ndo sdo poucos — que insistem
em tentar provar o contrario.

Somente por intermédio de projetos basicos de boa qualidade e, portanto,
adequados as necessidades de cada obra, estudados a exaustédo, com cautela,
dentro de padrdes técnicos e em conformidade com as normas da Associacao
Brasileira de Normas Técnicas (ABNT), poderemos almejar um dia um posto
junto & elite das nagdes que realizam grandes obras publicas com inicio, meio
e fim “.

Por todo o exposto até aqui, deve ser afirmado que a Lei n° 8.666/1993 impde
em seu art. 6° uma série de critérios a serem observados pela Administragdo
para a realizacdo de Licitacdo ligada a obras publicas, inclusive a existéncia
de projeto basico compativel com os ditames legais. Assim, a Lei imp&e que
antes de licitar tenha sido executado projeto basico com todos os elementos
necessarios por ela impostos, constituindo préatica ilegal a revisdo de projeto
basico ou a elaboracdo de projeto executivo que transfigurem o objeto
originalmente contratado em outro de natureza e proposito diversos.

E importante ressaltar que a finalidade precipua da criacdo destes autos
apartados ndo é punir agentes publicos, mas sim advogar a urgéncia de uma
mudanca no atual cenério das licitacdes de obras pablicas. Nédo se discute que
a realidade atual da Administracdo por vezes conduz a superficialidade dos
projetos basicos, inclusive em funcdo da urgéncia imputada a certos
empreendimentos. Ndo se vislumbra de antemdo dolo na conduta da
Administracdo, que em alguns casos ndo atende plenamente a legislagdo
visando viabilizar, por exemplo, a disponibilizacdo de recursos necessarios a
execucdo de determinada obra, mesmo sem o adequado planejamento.
Ocorre, contudo, que a Lei n° 8.666/1993, que impbe em seu art. 6° uma série
de critérios a serem observados pela Administracdo para a realizacdo de
Licitacdo ligada a obras publicas, inclusive a existéncia de projeto basico
compativel com os ditames legais, também exige a responsabilizagcdo dos
gestores que tenham dado causa a infringéncia ao disposto em seu texto (art.
7°, 8 69). Trata-se de exigéncia legal, ndo restando outra alternativa aos
auditores que atuam em érgdos de controle externo a ndo ser propugnar pelo
seu cumprimento, sob pena inclusive de possivel prevaricacéo.

Assim, reafirma-se que o0 principal objetivo de toda a discussao aqui tratada é
sensibilizar os agentes publicos com poder de decisdo para a gravidade dos
fatos e para as consequéncias danosas advindas de se conceder pouca
relevancia a fase de planejamento (especialmente no que se refere a confeccdo
de um projeto basico adequado e que atenda aos requisitos legais), principal
problematica que permeia a grande maioria das licitacGes ligadas a obras
publicas. Tal sensibilizacdo passa pela responsabilizacdo daqueles que podem
ajudar a modificar este quadro, responsabilizacdo esta inclusive necessaria por
imposicéo legal.

Assim, por todo o exposto acima, e tendo em mente a existéncia de
precedentes desta Corte, no sentido de ser necessario que a Jurisdicionada
instrua seus procedimentos licitatérios desde o inicio com a documentacéo
completa relativa ao Certame, incluindo projeto bésico com todos o0s
elementos necessarios ao atendimento dos requisitos legais, sob pena de
enquadramento em hipdteses de sancdo aos agentes que deram causa a
situacdo em questdo, entende-se que no caso do Edital de Concorréncia n°
03/2018 restou configurado o desatendimento ao art. 7°, 8 2°, inciso | c/c art.
6°, inciso 1X, da Lei 8.666/93 e a Deliberacdo n° 235/2017 do TCMRJ, estando
o Sr. Herbem da Silva Maia, presidente da GEO-RIO que aprovou um
Projeto Bésico desatualizado e autorizou a licitagdo sem que fossem
verificados os condicionantes atuais do local de intervencao, e do Sr. Luiz
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Otéavio Martins Vieira, responsavel técnico pelo projeto e signatario de todas
as plantas desde o primeiro envio ao TCMRJ, sujeitos as san¢6es previstas nos
art. 239, inciso Ill, do Regimento Interno do TCMRJ, em montante a ser
estabelecido pelo Plenario desta Corte de Contas.

Instada a se manifestar, a douta Procuradoria Especial, por meio do Parecer de fls.
224/226, proferido pelo i. Procurador-Chefe Carlos Henriqgue Amorim Costa, propos aplicagéo
de multa aos dois agentes envolvidos, ratificando os opinamentos do Corpo Técnico.

E o Relatorio.
VOTO

Trata-se de processo com o propoésito especifico de oportunizar o contraditorio e a
ampla defesa ao responsavel técnico (Sr. Luiz Otavio Martins Vieira) e ao responsavel legal
pela aprovacdo do projeto basico (Sr. Herbem da Silva Maia) referente ao Edital de
Concorréncia Publica GEO-RIO n° 03/2018 (processo 40/3461/2018). Ambos foram
responsaveis pela publicacdo e aprovacdo de projeto basico desatualizado, em evidente
descumprimento ao disposto no art. 6°, inciso IX, da Lei 8666/93 e na Deliberacdo TCMRJ n°
235/2017.

Em resumo, 0s agentes publicos em questdo informam que a obra foi inicialmente
licitada no inicio de 2016, mas que por um conjunto de demandas da Caixa Econdmica Federal,
responsavel pelo financiamento, a contratacdo sO6 foi liberada em outubro de 2018.
Transcorridos mais de dois anos, a empresa vencedora em 2016 ndo manifestou interesse na

execucdo do servico, sendo entdo necessario realizar nova licitacdo (CO n° 03/2018).

Os intimados atestaram que, apenas em funcdo de questionamentos realizados por

esta Corte (incompatibilidade entre plantas de projeto e dados da planilha orgcamentaria),
procedeu-se vistoria do local. Nesta vistoria, constatou-se a “impossibilidade de execu¢éo da
intervencdo 2A, pela ocupacéo de novas moradias, e a necessidade da modificacao do projeto

da intervencéo 2B, devido ao aumento do numero de moradias”.

No mais, a defesa aduz que a ndo atualizacdo permanente dos projetos ndo decorre
de negligéncia, mas do fato de que “a¢des policiais constantes e o recrudescimento do trafico
de drogas, com o fim da policia de pacificacdo, vem trazendo, como consequéncia, uma

dificuldade crescente no trabalho das comunidades.”

Ocorre que, como bem pontuado pelo Corpo Instrutivo, a afirmacdo de que o

notdrio problema de violéncia urbana da Cidade impediu a atualizacdo do Projeto Basico ndo
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se coaduna com o fato de que, para responder a sobredita diligéncia, a Jurisdicionada
providenciou, prontamente, verificagdo in loco. Repita-se que, apenas em funcéo da atuacéo

desta Corte e ja na fase externa da Licitacdo, a GEO-RIO visitou o local da obra, oportunidade

em gue pdde constatar que as premissas adotadas em projeto estavam equivocadas, ocasionando

assim alteracdo significativa do projeto basico e transfiguracdo do objeto licitado.

Diante do cenério narrado, é importante destacar que as deficiéncias verificadas em
sede de planejamento e de projeto basico representam um tema que permeia todo o sistema de
contratacdo de obras pela Administracdo Publica, em qualquer de suas esferas. Inimeros casos
de execucdo defeituosa, rescisdes contratuais, alteracGes de objeto e aditivos ilegais sdo
ocasionados por licitagdes embasadas em projetos basicos deficientes.

Note-se que o simples fato de se dilatar o cronograma inicialmente previsto, devido
a necessidade de se alterar projetos basicos deficientes quando ja licitados, acarreta elevagéo
nos custos, ja que se faz necessario remunerar 0s servicos de apoio do construtor (pessoal de
administracdo, mobilizacdo de equipamentos etc.) por um periodo de tempo maior.

E mais, outro custo impréprio inerente a certames licitados com projeto basico
inadequado consiste na propria ineficiéncia gerada na analise desta Corte de Contas. A
submissdo de projetos ao Tribunal, quando estes ndo condizem com a realidade do local das
intervencdes, acarreta diversas reandlises e diligéncias que poderiam ser evitadas desde o
principio e, consequentemente, demora na tramitacdo dos processos.

N&o obstante a atuacdo desta Corte de Contas no sentido de suscitar a melhoria de
qualidade na elaboracdo dos projetos oriundos da Prefeitura do Municipio do Rio de Janeiro,
ainda sdo verificadas situacdes que carecem de aperfeicoamentos de modo a se adequarem as
disposigdes legais atinentes a matéria. Nesse sentido, 0 TCM-RJ fez publicar a Deliberagdo
235, de 18 de abril de 2017, que impde a observancia da Orientacdo Técnica IBRAOP — OT
IBR 01/2006 pela Administragdo Publica Municipal em seus procedimentos licitatorios

referentes a execucdo de obras publicas. Cabe destacar que a Orientacdo Técnica em tela possuli

todos os requisitos minimos balizadores da elaboracdo de projeto basico.

Assim, parece Obvio que a exigéncia de “elementos necessarios e suficientes, com
nivel de precisdo adequado” capazes de caracterizar a obra ou servico (art. 6°, inciso 1X, da Lei
8666/93) ou ainda de “representacao grafica e descri¢ao detalhada do objeto” (Itens 5.1 e 5.2

da Orientacdo Tecnica IBRAOP — OT IBR 01/2006) perpassa, necessariamente, pelo

conhecimento do local onde a intervencédo ocorrera.
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N&o se pode olvidar que o Edital impde aos licitantes conhecimento prévio das
condicBes do local das obras. Ocorre que, em visivel contrassenso, a propria Administracdo
desconhecia tais condicdes a época da publicacdo do Certame.

Por isso, a luz da inovacdo trazida pela Lei 13.655/2018, que acrescentou ao artigo
28 da LINDB a exigéncia de dolo ou erro grosseiro para responsabilizacdo pessoal de agentes
publicos, é importante destacar que elaborar projeto de qualquer obra de engenharia sem

conhecer o estado atual do local da intervencdo constitui negligéncia e impericia extremas. SO

é possivel definir o objeto da intervencéo e escolher as solucBes de engenharia aplicaveis a
partir do conhecimento do local.

Nesse sentido, trata-se de erro evitavel até mesmo por pessoa com diligéncia abaixo
do normal, ou seja, que poderia ter sido evitado até mesmo por pessoa com atencao aquém do
ordinério e/ou com qualificacdo técnica aquém da necessaria para subscrever ou aprovar projeto
basico. Em suma, trata-se de matéria de baixa complexidade técnica e, justamente por isso, é
possivel concluir que o erro decorreu de grave inobservancia do dever de cuidado tipico das
pessoas as quais foi confiada parcela do munus publico e que, frise-se, ndo tem a mesma
liberdade de contratar que aquele que gerencia recursos proprios ou privados.

Além do exposto acima, cabe trazer a baila dois entendimentos esposados pelo
Tribunal de Contas da Unido — TCU quanto a importancia da elaboracdo do projeto bésico.
Note-se que o primeiro julgado é elucidativo no sentido de que a adequabilidade do projeto,
mesmo em contratacdes emergenciais, ndo pode ser suprimida pela preméncia na contratacao
dos servicos. Veja:

Acordéo n° 3.065/2012:

9.3.2. A utilizacdo de projeto bésico deficiente e incompleto para realizar
contratacGes, mesmo em obras emergenciais, afronta o disposto no inciso 1X,
art. 6° da Lei 8.666/93;”

ENUNCIADO — ACORDAO N° 725/2016

A realizacdo de licitacdo, a assinatura de contrato e o inicio de obras com
adocdo de projeto basico deficiente, sem os elementos exigidos em lei, por si
sO caracteriza irregularidade grave passivel de aplicacdo de multa aos
responsaveis.

Dessarte, proibe-se a aplicacdo de recursos publicos em empreendimentos com
dimensGes ndo estimadas ou estimadas em perspectivas irreais, inexequiveis, onerosas ou nao
isonbmicas. Nao podera ser desencadeado um empreendimento sem serem cumpridas todas as

exigéncias previstas em Lei. Vejamos licdo do professor Marcal Justen Filho? sobre o assunto:

2 Justen Filho, Marcal. Comentérios a lei de licitagGes e contratos administrativos. 162 ed. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2014. Pags. 178/186
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Nem sequer podera iniciar-se a licitacdo sem o cumprimento de tais
requisitos, gue se inserem na fase interna da atividade administrativa.
[...]

Essa etapa interna envolvera a elaboragdo do projeto basico. Isso permitird a
Administracdo uma estimativa consistente sobre a solugdo técnica, 0s custos
financeiros, o tempo necessario e 0s requisitos indispensaveis a execu¢do da
atividade.[...]

Portanto, a Ultima fase da etapa interna envolve a elaboragdo do ato
convocatorio. Uma vez considerado perfeito e aprovado esse ato
convocatorio, cabera iniciar a etapa externa, com a divulgacéo do aviso da
licitacdo.[...]

A ordenagdo prevista no 82° reafirma a procedimentalizacdo prevista nos
dispositivos antecedentes. S&o exigéncias destinadas a impedir a instauragéo
arbitraria de licitacOes, a pactuacdo de contratos insuficientes e inadequados e
0 _desperdicio de atividades, esforcos e recursos publicos e privados. A
infracdo a essas regras acarreta a invalidagdo do procedimento licitatério e,
em principio, do contrato decorrente. [...]

Nenhuma licitacdo para obras e servi¢os no regime da Lei 8.666/1993 pode
ser instaurada sem a existéncia ao menos do projeto basico (ou equivalente,
guando o objeto ndo envolver atividade de engenharia). A exigéncia da
elaboracdo de projeto bésico é imposta como condicdo para instauracao
da licitacdo precisamente porque é necessario conhecer os detalhes e as
caracteristicas do objeto a ser contratado para definir as condi¢des da disputa.
[...]

A Lei 8.666/1993 determina que nenhuma licitagdo pode ser instaurada sem a
existéncia de um projeto basico. Para ser mais preciso, a fase externa da
licitacdo no regime da Lei 8.666/1993 ndo pode ser iniciada sem 0o
cumprimento desse requisito.[...]

O projeto béasico devera ser colocado & disposi¢do dos interessados em
participar da licitagdo. Essa regra tem diversas finalidades. Evita que o projeto
seja elaborado em momento posterior ao inicio da licitacdo.|...]

E evidente que n&o basta a exigéncia de um documento qualquer intitulado de
“projeto basico”. A denominagdo ¢ insuficiente e irrelevante. Se o conteudo
do documento ndo corresponder a definicdo de projeto basico — tema
examinado nos comentarios ao art. 6°, acima -, a licitagdo ndo podera ser
instaurada por auséncia de um requisito indispensavel. [grifo nosso]

Em suma, é impositivo que sé se inicie a licitagdo com um projeto basico que
contemple os elementos minimos descritos no inciso IX do art. 6° da Lei 8.666/93, na Resolucao
n°® 361 do Conselho Federal de Engenharia, Arquitetura e Agronomia — CONFEA e na
Orientacdo Técnica do IBRAOP — OT IBR 01/2006, de observagéo obrigatoria pela Prefeitura
em virtude da Deliberagdo TCMRJ n° 235/2017.

Nesse sentido, a aprovacdo de projeto basico inadequado, com as implicagdes
supracitadas relacionadas a prazos de execucdo do empreendimento e ao desperdicio de

recursos do erario, reveste-se de gravidade suficiente para justificar a apenagdo pecuniaria dos
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gestores responsaveis. Nesse sentido, é oportuno reproduzir julgado utilizado pela
Especializada na sua manifestagéo:

“Acordao n° 915/2015: (...)

“Em Auditoria realizada nas obras da Extensdo Sul da Ferrovia Norte-Sul,
contratadas pela Valec Engenharia, ConstrucGes e Ferrovias S.A., foram
realizadas audiéncias do diretor de engenharia e do superintendente de
projetos em raz&o, dentre outros achados, do atesto e aprovacdo de termo de
referéncia contendo projeto basico deficiente, o que resultou na realizacdo da
licitacdo sem contemplar os requisitos minimos exigidos pelos arts. 6° e 7° da
Lei 8.666/93, e na consequente contratacdo de execugdo da obra baseada em
projeto basico deficiente.

Ao analisar a questao, o relator anotou que “a precariedade do projeto basico
resultou em uma alta demanda de termos aditivos nos lotes da Extenséo Sul
da Ferrovia Norte-Sul, visando corrigir falhas, além da demanda de novos
estudos para solucionar interrupcdes de tracado que ndo estavam previstas, o
gue culminou no aumento do valor do contrato e ho comprometimento do
adequado andamento da obra, ocasionando prejuizo ao erério e ao interesse
publico”.

Registrou ainda o relator que, em auditoria anterior realizada nessas obras,
fora apontada a inexisténcia de dados de sondagens geotécnicas no projeto
basico utilizado na contratagdo, bem como a auséncia de classificacdo de
solos, que resultaram na adog&o de solucBes antiecondmicas na execugao dos
servicos de terraplenagem da obra. (...)

Além da auséncia das sondagens necessarias a caracterizacdo do solo no leito
da ferrovia, o relator destacou que “o projeto basico também ndo previu as
solugoes de tracado para o cruzamento com as linhas de alta tensdo” e que,
“embora eventualmente tenham sido adotadas solu¢bes em campo para
contornar os problemas de cruzamento”, ocorreram interrupgdes na execugao
da obra nesses pontos. “Essas interrup¢des nas frentes de obras resultam em
impactos negativos ndo apenas nos prazos de execugdo, mas também nos
proprios custos dos servicos de terraplenagem”.

Por fim, concluiu que “a conduta dos responsaveis, que resultou na
aprovacao de projeto bésico inadequado, com grandes implicacGes nos
custos e prazos de execucdo do empreendimento, é de gravidade suficiente
ndo apenas para justificar a apenacdo pecuniaria, como também a sua
inabilitacdo para o exercicio de cargo em comissdo ou fungéo de confianca
no ambito da Administracdo Publica”.

O Tribunal, pelos motivos expostos pelo relator, rejeitou as justificativas
apresentadas pelos responsaveis e aplicou-lhes a multa prevista no art. 58,
inciso 11, da Lei 8.443/92, inabilitando os gestores para o exercicio de cargo
em comissdo ou funcdo de confianca no ambito da Administracdo Publica
Federal pelo periodo de cinco anos (art. 60 da mesma Lei)”. (grifo nosso)
Plenario, relator Ministro-Substituto Augusto Sherman, 22.4.2015.

Abaixo, segue colacionado o Acérddo n° 3.279/2011 — Plenério — Tribunal de Contas
da Unido (TCU), que também trata da imputacao de responsabilidade pela aprovacéo de Projeto
Basico insuficiente:

A desobediéncia ao _normativo legal e a instrucdo de natureza técnica foi
materializada com a aprovacao de Projeto Basico para implantacdo da BR-448/RS,
por meio da Portaria DNIT 637, de 3 de abril de 2009, mesmo considerando a
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insuficiéncia das sondagens realizadas para estudos e analise do perfil geoldgico
do terreno onde sera implantado o empreendimento.

[-]

Importa frisar que a Instrucdo de Servico do DNIT IS/DG-13, de 17.11.2008,
estabelece, em seu art. 2°, § 1° - “s&o de total responsabilidade da construtora e dos
projetistas os levantamentos, dados, estudos (de campo, do laboratério e de escritorio),
a correta aplicacdo das metodologias adotadas, procedimentos de calculos,
quantitativos e orcamento bem como a apresentacdo de detalhes consistentes dos
diversos itens do projeto, cabendo responder administrativa e juridicamente pelas
falhas comprovadas no projeto, que venham a ser detectadas na obra, inclusive pelos
reflexos financeiros provocados por tais falhas.”

Ja os engenheiros do DNIT, mesmo tendo ciéncia da insuficiéncia de sondagens
geotécnicas e haverem questionado essa falha junto a contratada, conforme registro
das atas do Diario de Andlise do Projeto da BR-448/RS, ainda assim, aprovaram
projeto basico incompleto ao pifio argumento de o Consércio Ecoplan/Magna suprir
as referidas lacunas com complementacdo de investigacbes durante a fase de
elaboragéo do projeto executivo.

[]

O efeito de tal incUria joga a prépria sorte a solu¢do adequada a ser dada as obras de
engenharia, podendo, até mesmo, a via eleita pelo projeto bésico, ainda que
insuficientemente apurada, coincidir com a verificada no projeto executivo. Contudo,
tal coincidéncia pode constituir-se em mero acaso, e ndo resultante da concluséo
efetuada com fundamento em soélidos estudos técnicos e cientificos que deveriam ser
levados a efeito ainda na fase de projeto basico. Nesse ponto, friso que a conduta
imputada aos responsaveis ndo se convalesce com a mera auséncia de eventual
prejuizo na fase de execucéo das obras, pois, exatamente por se tratar de ilicito
de natureza formal, a sua configuracdo ocorre com prdpria pratica do ato
inquinado decorrente da omissdo no dever funcional de observar as normas de
regéncia, independentemente do resultado danoso. [grifo nosso]

Conforme se depreende do julgado acima, a desobediéncia ao normativo legal e a
instrucdo de norma técnica se materializa ja com a aprovacédo do Projeto Basico e que a conduta
ilicita dos responsaveis ndo se descaracteriza pela simples falta de prejuizo na fase de execu¢édo

das obras. E possivel, portanto, inferir que o referido Tribunal compartilha da tese de que

ndo se mostram necessarios a efetiva abertura dos envelopes, a assinatura do contrato e,

muito menos, 0 dano para se caracterizar a aludida infracdo, visto tratar-se de ilicito de

natureza formal.

Por fim, como bem destacou a Especializada, o principal objetivo da proposta de
responsabilizacéo é eminentemente pedagogico:

0 principal objetivo de toda a discussdo aqui tratada é sensibilizar os agentes
publicos com poder de decisdo para a gravidade dos fatos e para as
conseguéncias danosas advindas de se conceder pouca relevancia a fase de
planejamento (especialmente no que se refere a confeccdo de um projeto
basico adequado e gue atenda aos requisitos legais), principal problematica
gue permeia a grande maioria das licitacdes ligadas a obras publicas. Tal
sensibilizacdo passa pela responsabilizacdo daqueles que podem ajudar a
modificar este quadro, responsabilizacdo esta inclusive necessaria por

imposicéo legal.

Assinado digitalmente por: FELIPE GALVAO PUCCIONI em 23/07/2020



Arqui vol D 1132943 - Verificador c6617a23-8d7f-4624- ae5b-9e6135341db5 Rel ./Voto - GCS-7 FGP / 447 | 2020 - e-Ref P00001, Pag. 13

ﬁ Processo: 040/000529/2019
CONSELHEIRO FELIPE PUCCIONI

Data: 04/04/2019 Fls
TRIBUNAL DE CONTAS GCs-7

DO MUNICIPIO DO RIO DE JANEIRO Rubrica

Sobre o assunto, cabe ainda transcrever trecho do livro de autoria de Rogeério Greco,
que trata das fungdes das penas no &mbito criminal, mas que, com a devida cautela, podem ser

aplicadas ao presente caso:

[...] Pela prevencéo especial positiva, segundo Roxin, “a missdo da pena
consiste unicamente em fazer com que o autor desista de cometer futuros
delitos.” Denota-se, aqui, 0 carater ressocializador da pena, fazendo com que
0 agente medite sobre o crime, sopesando suas consequéncias, inibindo-o ao
cometimento de outros. No escolio de Cezar Roberto Bitencourt, “a prevencao
especial ndo busca a intimidagdo do grupo social nem a retribuicdo do fato
praticado, visando apenas aquele individuo que ja delinquiu para fazer com
que n&o volte a transgredir as normas juridico-penais.”

Ademais, cabe destacar que a GEO-RIO possui histérico de divulgacdo de licitacdes
com projetos basicos inadequados que, ap0s a atuacdo do TCMRJ, necessitam ser
remodelados/refeitos, alterando de forma significativa o escopo dos servigos e 0s quantitativos
orcamentarios. Essa conduta foi verificada por exemplo no processo TCMRJ n° 40/2701/2013,
no qual este Tribunal, na 80? Sessdo Ordinaria, de 12/11/2013, recomendou a Jurisdicionada
que “instrua seus procedimentos licitatorios desde o inicio com a documentacdo completa
relativa ao Certame, incluindo projeto bésico com todos os elementos necessarios ao
atendimento dos requisitos legais e planilhas orcamentérias que representem da melhor maneira

possivel os reais quantitativos de servigos” e cientificou da possibilidade de sancéo devido a

condutas reiteradas em desacordo com os ditames legais.

Diante de todo o exposto, em consonancia com as manifestacdes do Corpo Técnico e
da d. Procuradoria Especial, conclui-se pela existéncia de ilegalidade na elaboracéo do projeto
basico utilizado na Concorréncia GEO-RIO n° 03/2018. Isto é, restou configurada a infracdo ao
art. 7°,8 2°, inciso I, c/c art. 6°, inciso X, da Lei 8.666/93, bem como ao disposto na Deliberagao
n° 235/2017 do TCMRJ. Sendo assim, o Sr. Herbem da Silva Maia, presidente da GEO-RIO
que aprovou um Projeto Basico desatualizado e autorizou a licitagdo sem que fossem
verificados os condicionantes atuais do local de intervencdo, e o Sr. Luiz Otavio Martins
Vieira, responsavel técnico pelo projeto e signatario de todas as plantas desde o primeiro envio
ao TCMRJ, estdo sujeitos as sangdes previstas no art. 3°, inciso 11, da Lei 3.714/2003 e no art.
239, inciso 111, do Regimento Interno do TCMRJ.

Da Sistematica de Dosimetria da Pena

Fixadas a autoria e a materialidade da infracdo, passa-se a fase da dosimetria da pena.
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Nesse ponto, ganha relevancia o disposto no art. 5° da Lei Municipal 3.714/2003, que

preconiza:

Art. 5° O Tribunal de Contas, na conformidade do que dispuser seu Regimento
Interno, em atos especificos ou, ainda, in casu, levara em conta, na gradacdo e na
fixacdo de multas, entre outras condicdes, as de exercicio da funcéo, a relevancia da
falta, o grau de instrucao do servidor e sua qualificacdo funcional, bem assim se
agiu com dolo ou culpa.

Como se Vé, o diploma legal d& concretude ao principio da individualizagdo da pena ao
impor que sejam levadas em conta, no momento da fixagdo do quantum da multa, determinadas
circunstancias nele encartadas, ainda que em rol ndo exaustivo.

Assim, ao aplicar a multa, cabe a este Tribunal de Contas valora-la, necessariamente,
em raz&o de cinco aspectos: i) ter sido a conduta praticada no exercicio da funcéo publica; ii)
a relevancia da falta, considerados, sobretudo, os seus motivos, as suas finalidades especificas
e as suas consequéncias; iii) o grau de instrucdo do servidor; iv) a qualificacdo funcional do
servidor, ou seja, 0 cargo por ele exercido, bem como seu tempo de servigo publico e sua
colocacdo na carreira; e v) o elemento subjetivo genérico, a saber, dolo ou culpa.

Além dos aspectos expressamente discriminados em lei, que deverdo ser
obrigatoriamente valorados pela Corte, a norma de regéncia deixa em aberto a possibilidade de
0 Regimento Interno (ou qualquer outra norma interna), bem como de o proprio julgador
considerar, na individualizacdo da condenagdo, outras circunstancias relevantes nao
previstas em lei. No caso de circunstancias suscitadas pelo préprio julgador, sua pertinéncia e
relevancia no caso concreto deverdo, por 6bvio, ser fundamentadas, sob pena nulidade da
deciséo.

Diferentemente do que ocorre no Direito Penal, em que a lei descreve,
pormenorizadamente, as etapas de calculo da pena, vigendo no ordenamento patrio o critério
trifasico de aplicagdo (art. 68 do Cadigo Penal®), no Direito Administrativo sancionador nio ha
igual detalhamento.

Contudo, tratando-se de normas de natureza punitiva, é possivel, por similitude, transpor
do Direito Penal para o Direito Administrativo sancionador alguns balizamentos.

Nesse ponto, cabe uma pequena digressao.

N&o se desconhece a ressalva feita pela doutrina especializada a respeito da inadequacgéo
de se pretender transpor, automaticamente, as garantias proprias do Direito Penal para o

3 Art. 68 - A pena-base sera fixada atendendo-se ao critério do art. 59 deste Codigo; em seguida serdo
consideradas as circunstancias atenuantes e agravantes; por Gltimo, as causas de diminui¢do e de aumento.
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Direito Administrativo Sancionador. A titulo de exemplo, mencionam-se os estudos do douto
Procurador desta Corte de Contas, Pedro de Hollanda Dionisio, que em seu livro “O Direito ao
Erro do Administrador Publico no Brasil”, fruto de sua tese de Mestrado em Direito Publico

pela Universidade do Estado do Rio de Janeiro (UERJ), alerta:

E entendimento majoritario na doutrina administrativista brasileira, com
reflexos na jurisprudéncia, que o Direito Penal e o Direito Administrativo
Sancionador deveriam observar um nacleo comum. (...) No entanto, a automatica
transposicéo de garantias e direitos entre as entre as duas disciplinas, tendo em vista
a suposta unidade do Direito Punitivo, a alegada identidade ontoldgica entre os ilicitos
criminal e administrativo, bem como a falta de critério na construcdo de excecdes,
vem sendo questionada por parte importante da doutrina.[grifo nosso]

(--.)

Em suma, trata-se de dois ramos do Direito com identidades e, sobretudo, finalidades
e funcbes proprias. Desse modo, o compartilhamento imotivado de institutos do
Direito Penal pode ser causa de deturpacdo das san¢des administrativas. A eventual
extensdo de normas penais ao regime administrativo punitivo deve ocorrer ndo de
maneira automatica, mas somente na medida em que justificada pelo escopo
especifico das normas sancionadoras em questéo.

Entretanto, apesar da ressalva, o eminente integrante da Procuradoria Especial conclui
em sua obra, no tocante a vedacdo da responsabilizacdo de carater objetivo, ou melhor, a
aplicacdo do principio da individualizacéo da pena fixado pela CF88, que é uma das dimensdes
do principio da culpabilidade, ser plenamente possivel a sua extensdo ao Direito Administrativo

Sancionador, sendo vejamos:

Nota-se que os direitos e garantias de onde a doutrina extrai o principio da
culpabilidade (...) néo sdo direcionadas exclusivamente aos acusados de um ilicito
penal.

()

Do mesmo modo, a exigéncia constitucional de que a pena tenha carater pessoal,
textualmente, tem por objetivo proteger todo e qualquer condenado, inclusive
em dmbito administrativo, ndo se restringindo ao escopo criminal.

()

Desse modo, é possivel inferir que o emprego indistinto do termo “pena” pelo
legislador constituinte, sem que tenha especificado sua natureza criminal ou
administrativa, parece ter sido intencional, a fim de estender a incidéncia da norma
a todos os ramos do Direito Sancionador, sem se restringir ao Direito Criminal.

A construcdo de um procedimento objetivo de dosimetria da pena constitui desejavel
meta a ser alcancada na aplicacdo de multas por parte deste TCMRJ, na medida em que estaria

garantindo-se direitos individuais fundamentais como o da seguranca juridica (sob o viés

da previsibilidade), o da isonomia, o da individualizacdo da pena, além de se estar

promovendo o fortalecimento da jurisdicdo desta Corte, com a diminui¢cdo das chances de
reforma ou anulagdo judicial das decisGes sancionatdrias, com a redugéo da subjetividade dos

provimentos.
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Nesse desiderato — ante a inexisténcia de regramento mais minucioso sobre a dosimetria
da pena na Lei 3.714/2003 —, mostra-se licito tracar um paralelo entre o procedimento de
aplicacdo da pena de multa pelo Tribunal de Contas e a primeira fase do procedimento
de aplicacdo das sanc¢des penais, a chamada fase de fixacao da pena-base. Conforme o art.
4° da LINDB, o juiz decidird com base na analogia quando a lei for omissa. Este € exatamente
0 caso.

Explica-se.

Nos termos do ja citado art. 68 do Codigo Penal, para definir a pena-base o juiz devera
fixar a quantidade de pena aplicavel, dentro dos limites previstos, atendendo a
circunstancias expressamente descritas na lei penal (art. 59), como a culpabilidade,
antecedentes, personalidade do agente, motivos do crime etc. (as chamadas circunstancias
judiciais).

Como se nota, esse procedimento em muito se aproxima da sistematica superficialmente
esculpida na Lei Municipal 3.714/2003 para a aplicacdo da pena de multa. Com efeito, o
ordenamento municipal define limites minimos e maximos para o valor da multa (art. 3°,
caput, da Lei 3.714/2003 c/c art. 239 do RITCMRJ), estabelecendo, ainda, que a quantidade
de pena (necessariamente circunscrita aqueles limites) devera ser fixada atendendo as
circunstancias do art. 5°, ja citadas, como o grau de qualificacdo do servidor e a relevancia da
falta.

Destacadas essas semelhancas entre a sistematica da aplicacdo de multa pelo TCMRJ e
a primeira fase da dosimetria da pena no Direito Penal, tem-se como valido, com o objetivo
de tornar mais objetiva a quantificacdo de san¢fes no ambito desta Corte, lancar méo dos
critérios utilizados pelo Poder Judiciario para quantificar a reprimenda no ambito
criminal, especificamente na fase de fixagdo da pena-base.

Sobre o tema, a jurisprudéncia das Turmas Criminais do Superior Tribunal de Justica
(STJ) elegeu, como critério matematico e objetivo para a definicdo da pena-base no Direito
Penal, o acréscimo de 1/8 sobre a diferenca entre as penas minima e maxima para cada uma das
8 circunstancias previstas no art. 59 da Lei Penal que se verifique existirem no caso concreto,
aumentando a reprovabilidade da conduta do agente.

Nesse sentido, vejam-se 0s acorddos abaixo:

AGRAVO REGIMENTAL NO AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL.
DOSIMETRIA DA PENA. ALEGACAO DE AUMENTO DESPROPORCIONAL
NA PRIMEIRA FASE. PLEITO DE APLICACAO DA FRACAO DE 1/6 PARA
CADA CIRCUNSTANCIA JUDICIAL DESFAVORAVEL. HIPOTESE EM QUE
A CORTE LOCAL, TOMANDO POR BASE O INTERVALO ENTRE A PENA
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ABSTRATAMENTE ESTABELECIDA PARA O CRIME DE ESTELIONATO,
JA APLICOU A FRACAO DE 1/8, MAIS BENEFICA. AUSENCIA DE
INTERESSE RECURSAL. AGRAVO NAO CONHECIDO.

1. Nossiléncio do legislador, a jurisprudéncia e a doutrina entendem como critério
ideal para individualiza¢édo da reprimenda-base 0 aumento na fracao de 1/8 por
cada circunstancia judicial negativamente valorada, a incidir sobre o intervalo
de pena abstratamente estabelecido no preceito secundario do tipo penal
incriminador. Todavia, trata-se de patamar meramente norteador e ndo determinante
ou exato, que busca apenas garantir a seguranca juridica e a proporcionalidade do
aumento da pena, € facultado ao juiz, no exercicio de sua discricionariedade motivada,
adotar quantum de incremento diverso diante das peculiaridades do caso concreto e
do maior desvalor do agir do réu.

2. Na hipdtese, constata-se que o aumento aplicado no acdrdao recorrido para cada
uma das circunstancias desfavoraveis foi exatamente 1/8, pois o intervalo da pena
abstratamente estabelecida para o crime de estelionato (art. 171, do CP - 1 a 5 anos de
reclusdo) é de 4 anos de modo que 1/8 de 4 anos equivale a 6 meses.

Logo, a exasperacdo de 1 ano e 6 meses pela andlise negativa de 3 moduladoras ja
corresponde ao parametro entendido como proporcional, de 1/8 de aumento, o qual &,
inclusive, mais benéfico que a fracdo de 1/6 pleiteada pela defesa. Desse modo, resta
patente a auséncia de interesse recursal.

3. Agravo regimental ndo conhecido.

(STJ. AgRg no AREsp 1406487/SP, Quinta Turma, Relator Ministro Ribeiro Dantas,
julgamento em 23/04/2019)

AGRAVO REGIMENTAL NO HABEAS CORPUS. ESTUPRO DE
VULNERAVEL. DOSIMETRIA. MOTIVACAO IDONEA PARA O
INCREMENTO DA PENA-BASE. CONTINUIDADE DELITIVA. OFENSA AOS
ARTS. 59 E 68 DO CP NAO EVIDENCIADA. VIOLACAO DO PRINCIPIO DA
CORRELACAO. INOCORRENCIA. AGRAVO DESPROVIDO.

1. Nos moldes do reconhecido na decisdo impugnada, a individualizacdo da pena,
como atividade discricionéria do julgador, esta sujeita a revisdo apenas nas hipoteses
de flagrante ilegalidade ou teratologia, quando ndo observados os pardmetros legais
estabelecidos ou o principio da proporcionalidade.

2. No caso, descabe falar em ilegalidade na dosagem da pena-base, pois restou
declinada motivacgdo concreta para a exasperacédo da pena pelas circunstancias e
consequéncias do crime, tendo o aumento de 2 anos se revelado benéfico ao réu,
se considerado o intervalo de apenamento do crime de estupro de vulneravel e o
aumento ideal na fracdo de 1/8 por cada circunsténcia desabonadora.

[-]

(STJ. AgRg no HC 463664/P1, Quinta Turma, Relator Ministro Ribeiro Dantas,
julgamento em 27/08/2019)

PROCESSUAL PENAL. AGRAVO REGIMENTAL NO AGRAVO EM
RECURSO ESPECIAL. TRAFICO DE ENTORPECENTES. PENA-BASE
MAJORADA EM 1/8 PARA CADA CIRCUNSTANCIA JUDICIAL. GRANDE
QUANTIDADE DE DROGA APREENDIDA E MAUS ANTECEDENTES.
PROPORCIONAL. AGRAVO NAO PROVIDO.

(STJ. AgRg no AREsp 1489827/DF, Quinta Turma, Relator Ministro Ribeiro Dantas,
julgamento em 20/08/2019)

PROCESSUAL PENAL E PENAL. HABEAS CORPUS. TRAFICO ILICITO
DE ENTORPECENTES. ABSOLVICAO. ASSOCIACAO PARA O TRAFICO.
AUSENCIA DE INTERESSE DE AGIR. DOSIMETRIA. PENA-BASE.
FUNDAMENTACAO INIDONEA. PEQUENA QUANTIDADE DE DROGA
APREENDIDA. CAUSA ESPECIAL DE DIMINUICAO DE PENA.
ANTECEDENTES E REINCIDENCIA QUE IMPEDEM A APLICACAO DO ART.
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33, § 4° DA LEI N°11.343/06. CONSTRANGIMENTO ILEGAL. AUSENCIA.
REGIME FECHADO. ADEQUACAOQ. ORDEM PARCIALMENTE CONCEDIDA.
1. Nao tendo sido o paciente condenado por associacdo para o trafico, carece de
interesse de agir a pretensdo absolutdria quanto a este delito.

2. A pequena quantidade de substancia entorpecente apreendida - 13g de crack -
ndo se mostra suficiente a amparar o acréscimo sancionatorio operado na
primeira fase da dosimetria, ainda que mencionada a natureza deletéria da droga.
Razoavel a reducdo da fracdo de aumento de 1/6 para 1/8, diante da
permanéncia de apenas uma circunstancia judicial desfavoravel.

[-]

(STJ. HC 410560, Sexta Turma, Relatora Ministra Maria Thereza de Assis Moura,
julgamento em 26/09/2017)

Transportando esse critério para a seara da Lei municipal n® 3.714/2003, a pena de
multa seria agravada em 1/5 para cada uma das cinco circunstancias desfavoraveis
previstas no art. 5° daquele diploma e eventualmente incidentes no caso concreto.

Na hipotese de normas internas ou de o proprio julgador apontarem outras
circunstancias relevantes que devam ser valoradas, a fragdo de aumento seria indicada pela
soma das circunstancias nao tipificadas as cinco circunstancias legalmente previstas, a ser
efetuada no denominador da fracdo. Exemplificativamente, se o julgador entender que, além
das cinco circunstancias tipificadas, mais uma deva ser valorada, perfazendo-se o total de seis
circunstancias, a fracdo de aumento para cada circunstancia desfavoravel sera de 1/6.

Trata-se, contudo, apenas de um ponto de partida; da ado¢do de mais um critério
norteador, dentre outros, que possa tornar mais objetiva e, sobretudo, justa, a aplicacédo
da sancéo de multa por esta Colenda Corte de Contas.

N&o se cuida, assim, de critério determinante ou exato, de modo que é plenamente

facultado a esta Corte, no exercicio de discricionariedade motivada, adotar quantum de

incremento diverso diante das peculiaridades do caso concreto e do maior ou menor
desvalor da conduta do responsavel, como também assentado pelo STJ*.

Por fim, para a utilizacdo da sistematica da 12 fase da dosimetria da pena do Direito
Criminal na aplicacdo das penas de multa no &mbito deste Tribunal, objetivando o cumprimento

de direitos individuais fundamentais fixados pela Constituicdo, pequena adequacdo se faz

4 AGRAVO REGIMENTAL NO AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL. DOSIMETRIA DA PENA. (...).
1. No siléncio do legislador, a jurisprudéncia e a doutrina entendem como critério ideal para
individualizacdo da reprimenda-base o aumento na fracdo de 1/8 por cada circunstancia judicial
negativamente valorada, a incidir sobre o intervalo de pena abstratamente estabelecido no preceito
secundario do tipo penal incriminador. Todavia, trata-se _de patamar meramente norteador e néo
determinante ou exato, que busca apenas garantir a seguranca juridica e a proporcionalidade do aumento
da pena, é facultado ao juiz, no exercicio de sua discricionariedade motivada, adotar quantum de
incremento diverso diante das peculiaridades do caso concreto e do maior desvalor do agir do réu.
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necessaria. A necessidade de ajuste ndo decorre, de maneira alguma, de diferencas ontoldgicas
ou de incompatibilidades entre os sistemas, mas apenas de questdes de politica normativa.

Isso porque, no Direito Penal, o patamar minimo da pena, a semelhanca do patamar
maximo, possui relacdo com a gravidade em abstrato da infracdo. Por exemplo: o crime de leséo
corporal leve possui pena minima de detengdo de 3 meses (art. 129, caput, CP). J& no crime de
lesdo corporal seguida de morte (art. 129, § 3° CP), indubitavelmente mais grave, a pena
minima é de 4 anos de recluséo.

Portanto, no Direito Penal, a pena minima varia de acordo com a reprovabilidade em
abstrato da conduta sancionada, constituindo importante parametro para a dosimetria da pena
em concreto. Com efeito, na fase de fixacdo de pena-base, cuja metodologia se pretende
transportar para a seara deste TCM, as fracGes de aumento aplicaveis em razdo da presenca de
circunstancias judiciais desfavoraveis incidem sobre o quantum da pena minima.

Ja na norma de regéncia da aplicacdo de multa pelo TCMRJ (art. 239 do RITCMRJ), a
pena minima para qualquer conduta, independentemente de sua gravidade, foi invariavelmente
fixada em 1% sobre o valor maximo da multa.

Assim, o valor minimo da multa ndo tem relacdo com a gravidade da infracdo e,
portanto, ndo se mostra idéneo a figurar como parametro de dosimetria da pena, de modo que
as fracbes de aumento aplicaveis em razdo da presenca de circunstancias desfavoraveis nao
devem incidir sobre 0 minimo de pena. Ao contrario, propde-se que as fragdes de aumento
incidam sobre o intervalo entre 0 minimo e 0 maximo de pena, esse sim parametro relacionado
a gravidade da conduta e adequado, portanto, a ser utilizado no processo de quantificacdo e

individualizacdo da sancéo.

Da Fixacao da Pena

Voltando as atencOes para 0 caso sob apreciacdo e tendo em conta os parametros
jurisprudenciais acima expostos, bem como as circunstancias previstas no art. 5° da Lei
municipal 3.714/2003, vislumbra-se como ocorréncias desfavoraveis ao imputado: (i) o fato de
a conduta omissiva ter-se operado no exercicio de suas fungdes; (ii) o grau de instrucdo dos
agentes, que sao engenheiros; e (iii) suas elevadas qualificagfes funcionais, haja vista ocuparem
0s postos de Diretor-Presidente e de Diretor de Projetos da Fundacéo.

A acdo e a omissdo ilicitas perpetradas no exercicio da funcdo publica devem ser

valoradas desfavoravelmente ao agente, ocasionando o agravamento da san¢do no caso
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concreto, uma vez que, das pessoas as quais foi confiada parcela do munus publico, exige-se
observancia qualificada aos ditames do ordenamento juridico.

Quanto ao grau de instrucdo do agente entende-se que deve incidir no caso concreto,
pois, considerada a natureza da infracdo (deficiéncia grave de Projeto Basico, aprovado sem o
conhecimento do local que receberia a intervencao), o grau de instrugdo e a formacao técnica
dos agentes, que frise-se, sdo engenheiros, tem relacdo direta com a capacidade dos mesmo de
vislumbrar o fato em tela como erro grosseiro.

De toda sorte, a elevada qualificacdo funcional ndo deve servir, no caso concreto, como
fator de aumento da pena. Essa conclusdo decorre das diretrizes extraidas do art. 22, § 1°, da
Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (Decreto-Lei n°® 4.657/1942), segundo o qual
as circunstancias praticas que eventualmente houverem imposto, limitado ou condicionado a
acao ou omissdo dos agentes devem ser consideradas na decisdo sobre a regularidade da
conduta. Em gue pese ndo ser suficiente para afastar a reprovabilidade da omisséo (era exigivel
conduta diversa), as elevadas posi¢es ocupadas pelos imputados, tendo em vista o elevado
namero de atribuicGes, se mostram, na pratica, circunstancia potencialmente dificultadoras de
uma atuacdo mais técnica e de uma analise pormenorizada de cada projeto.

Dessa forma, presentes 2 circunstancias desfavoraveis previstas na Lei 3.714/2003 e ndo
vislumbrada qualquer outra circunstancia atipica relevante para a dosimetria da pena, a fracdo
de aumento deve corresponder a 2/5 do intervalo entre os patamares minimo e maximo da
multa.

Por outro lado, consoante art. 239, 111, do Novo RITCMRJ®, o patamar de apenagéo é
estabelecido entre 1% e 100% do valor previsto no art. 3°, caput, da Lei 3.714/2003, atualizado
pela Resolu¢do TCMRJ n° 1.072, de 07 de janeiro de 2020, para o montante de R$ 47.633,11.

Assim, o minimo valor da multa seria de R$ 476,33 e o m&ximo valor chegaria a
R$ 47.633,11, encontrando-se, entre eles, a diferenca de R$ 47.156,78, sobre a qual devera
incidir a fragdo de aumento de 2/5, obtendo-se, pois, o valor de aumento de R$ 18.862,70.

Como ultima operacdo, resta somar ao valor minimo de R$ 476,33 (1%), o valor de

aumento acima apurado, de R$ 18.862,70, chegando-se ao valor final da multa de R$

S Art. 239. O Tribunal podera aplicar a multa, com base na UFIR-RJ ou em outro indice oficial de unidade fiscal
de referéncia que venha a substitui-la, 0 maximo previsto no caput do art. 3° da Lei n® 3.714, de 2003, concedido
o direito ao contraditdrio e a ampla defesa, aos responsaveis por contas e atos adiante indicados, observada a
seguinte graduagdo: (...)I1l —ato ilegal, ilegitimo ou antieconémico, inclusive decorrente de editais de licitagdo, de
que resulte ou possa resultar dano ao erario, no valor compreendido entre um e cem por cento do montante referido
no caput;.

6 Art. 1° Fixar em R$ 47.633,11 (quarenta e sete mil, seiscentos e trinta e trés reais e onze centavos), para o
exercicio de 2020, o valor maximo da multa a que se refere o art. 3° da Lei 3714, de 17 de dezembro de 2003.
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19.339,03, o qual entendo, por ora, adequado e suficiente a punicdo e a prevencdo da
infracao.

Concluséo

Diante de todo o exposto, voto, em conformidade com o Corpo Instrutivo, para, em
fungéo do descumprimento do art. 7°, § 2°, inciso | c/c art. 6°, inciso 1X, da Lei 8.666/93 e do
descumprimento da Deliberagdo TCMRJ n° 235/2017, aplicar multa correspondente a R$
19.339,03 (dezenove mil trezentos e trinta e nove reais e trés centavos) para cada um dos
citados, quais sejam, Sr. Herbem da Silva Maia, presidente da GEO-RIO que aprovou um
Projeto Basico desatualizado e autorizou a licitacdo sem que fossem verificados o0s
condicionantes atuais do local de intervencgdo, e Sr. Luiz Otavio Martins Vieira, responsavel
técnico pelo projeto e signatario de todas as plantas desde o primeiro envio ao TCMRJ.

Ressalte-se, por fim, que os responsabilizados deverdo, nos termos dos arts. 65 da
LOTCMRJ e 179 do RITCMRJ, ser notificados para, no prazo estabelecido no art. 177, I,
alinea “a”, do Regimento Interno, qual seja, 30 (trinta dias), efetuar o recolhimento.

O recolhimento devera ser realizado por meio de geracdo do Documento de
Arrecadacdo de Receitas Municipais (DARM-Rio0), disponivel no sitio eletrénico
http://dief.rio.rj.gov.br/smf/darmrioweb, sob o cddigo de receita n® 804-4 (Rendas Diversas), e
a copia do comprovante de recolhimento devera ser apresentada, no prazo de 30 dias da ciéncia,
na Secretaria das Sessoes desta Corte de Contas.

Conforme preconiza o art. 65 da LOTCMRJ, expirado o prazo de 30 dias, sem
manifestacdo do responsavel, o Tribunal autorizara a cobrancga judicial da divida por intermédio
da Procuradoria Especial, junto a Procuradoria Geral do Municipio. Lembrando que o débito
imputado por esta Corte, de acordo com o paragrafo 3°, do art. 71, da Constituicdo da Republica

tem eficacia de titulo executivo.

Sala das Sessoes, de de 2020.

Felipe Galvéao Puccioni
Conselheiro-Relator
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ACORDAO N° xx/2020

1 — Processo n°: 40/000.529/2019

2 - Assunto: Aplicacdo de Multa.

3 — Responsaveis: Sr. Herbem da Silva Maia e Sr. Luiz Otavio Martins Vieira

4 — Unidade Administrativa: Fundagdo Instituto De Geotécnica Do Municipio
Do Rio De Janeiro —-GEO-RIO

5 — Relator: Conselheiro Felipe Galvéo Puccioni.

6 — Parecer da Procuradoria Especial: Procurador-Chefe Carlos Henrique
Amorim Costa.

7 — Unidade Técnica: 72 Inspetoria-Geral de Controle Externo.

8 — Atan® /2020 — Plenario

9 — Data da Sessdo:  / 12020

10 — Acordéo n° xx /2020

EMENTA:

ANALISE DE EDITAL DE CONCORRENCIA PUBLICA DA
FUNDACAO INSTITUTO DE GEOTECNICA DO MUNICIPIO DO
RIO DE JANEIRO —~GEO-RIO. INSTAURACAO DE LICITACAO
SEM TODOS OS ELEMENTOS DESCRITOS NO ART. 6°, I1X, DA
LEl FEDERAL N° 8.666/93. PROJETO BASICO DEFICIENTE.
ILEGALIDADE DE NATUREZA FORMAL. MULTA.

Vistos, relatados e discutidos os autos que compdem o Processo n® 40/000.529/2019, que trata
da analise da resposta do Sr. Herbem da Silva Maia e do Sr. Luiz Otavio Martins Vieira, que,
em homenagem aos principios do contraditorio e da ampla defesa, previstos no art. 5°, LV da
CRFB/1988, realizaram todas as alegagdes em matéria de defesa quanto a sua responsabilidade
na conducédo da Concorréncia Publica GEO-RIO n° 03/2018, e
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CONSIDERANDO as competéncias fixadas nos incisos VII, VIII e XVI do art. 3° da Lei
Municipal n° 289, de 25 de novembro de 1981, com as alteragdes promovidas pela Lei
Complementar n° 82, de 16 de janeiro de 2007,

CONSIDERANDO que, nos termos do Inciso I, do Art. 6° da Lei Municipal n° 289, de 25 de
novembro de 1981, com as alteracBes promovidas pela Lei Complementar n° 82, de 16 de
janeiro de 2007, a jurisdicdo do Tribunal de Contas do Municipio do Rio de Janeiro abrange
“qualquer pessoa fisica, 6rgao ou entidade a que se refere o Inciso Il do Art. 3°, que utilize,
arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos, ou pelos quais o
Municipio responda ou que, em nome deste, assuma obrigacfes de natureza pecuniaria”, e que,
nos termos do Inciso V do mesmo artigo, estende-se a “todos aqueles que lhe devam prestar
contas ou cujos atos estejam sujeitos a sua fiscaliza¢do por expressa disposicao de lei”;

CONSIDERANDO que, por forca do Art. 178 do Regimento Interno desta Corte de Contas,
“as decisdes definitivas que impuserem multa, bem como as condenatdrias dos responsaveis
em débito, tornam a divida liquida e certa e tém forca executiva”;

CONSIDERANDO que se comprova nos autos o pleno cumprimento do que determinam o
inciso LV, do art. 5° da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil;

CONSIDERANDO que a 72 Inspetoria-Geral de Controle Externo concluiu que os néo
lograram demonstrar que o projeto basico que balizou a Concorréncia Publica GEO-RIO n°
03/2018 contemplou estudos de forma prévia a licitacdo, contrariando o inciso X do art. 6° da
Lei 8.866/93, a Resolucao n° 361 do Conselho Federal de Engenharia, Arquitetura e Agronomia
— CONFEA e a Orientagdo Técnica do IBRAOP — OT IBR 01/2006, de observacdo obrigatéria
pela Prefeitura em virtude da Deliberacdo TCMRJ n° 235/2017;

CONSIDERANDO que a Procuradoria Especial opinou pela aplicagéo das sanc¢des previstas
nos arts. 239, 111 e 243 do Regimento Interno do TCMRJ aos Srs. Herbem da Silva Maia e Luiz
Otavio Martins Vieira, Presidente da GEO-RIO (agente que aprovou o Projeto Basico) e
subscritor das plantas e ARTSs de projeto, respectivamente, em razdo da grave infragdo a norma
legal inserida no art. 7°, 8 2°, inciso | c/c art. 6°, inciso 1X, da Lei 8.666/93 e & Deliberagdo n°
235/2017 do TCMRJ, nos moldes da Lei n® 3.714/2003, e pelo prosseguimento do Certame, em
razdo dos interesses envolvidos, sem prejuizo de aplicacdo a Jurisdicionada das sangdes
previstas nos incisos Il e 1V do art. 3° da Lei n® 3.714/2003, e nos incisos 1l e IV do art. 239
do Regimento Interno do TCMRJ;

Os Conselheiros do Tribunal de Contas do Municipio do Rio de Janeiro, reunidos em Sesséo
Plenéria Ordinaria na data de / /2020, em consonancia com os termos do Voto n° 447/2020,
do Exmo. Sr. Conselheiro Felipe Galvéo Puccioni,

ACORDAM:

Pela rejeicdo das razbes de defesa apresentadas a este Tribunal pelos Srs. Herbem
da Silva Maia e Luiz Otavio Martins Vieira, decidindo-se em razdo do contido e nos termos

do Voto n° 447/2020 - FGP, da lavra do Exmo. Sr. Conselheiro Felipe Galvao Puccioni, pela
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aplicacdo de multa, correspondente ao valor de R$ 19.339,03 (dezenove mil trezentos e trinta

e nove reais e trés centavos) para cada um dos citados

Observe-se que, conforme preconiza o art. 63 da LOTCMRJ, bem como o art. 14,
inciso II1, alinea “a”, do Regimento Interno desta Corte de Contas, caso o voto em questdo seja
aprovado em Plenério, a decisdo deverd ser formalizada por Acorddo, que ora submeto ao

Colegiado na forma da minuta em anexo.

Ressalte-se, por fim, que o responsabilizado devera, nos termos do art. 65 da
LOTCMRYJ, ser notificado para, no prazo estabelecido no art. 177, 111, alinea “a”, do Regimento

Interno, qual seja, 30 (trinta dias), efetuar o recolhimento.

O recolhimento deverd ser realizado por meio de geracdo do Documento de
Arrecadacdo de Receitas Municipais (DARM-Rio), disponivel no sitio eletrénico
http://dief.rio.rj.gov.br/smf/darmrioweb, sob o codigo de receita n°® 804-4 (Rendas Diversas), e
a copia do comprovante de recolhimento devera ser apresentada, no prazo de 30 dias da ciéncia,

na Secretaria das Sessdes desta Corte de Contas.

Conforme preconiza o art. 65 da LOTCMRJ, expirado o prazo de 30 dias, sem
manifestacdo do responsavel, o Tribunal autorizara a cobranca judicial da divida por intermédio
da Procuradoria Especial, junto a Procuradoria Geral do Municipio. Lembrando que o débito
imputado por esta Corte, de acordo com o paragrafo 3°, do art. 71, da Constituicdo da Republica

tem eficacia de titulo executivo.

FELIPE GALVAO PUCCIONI
Conselheiro-Relator

THIERS VIANNA MONTEBELLO
Presidente

CARLOS HENRIQUE AMORIM COSTA
Procurador-Chefe da Procuradoria Especial
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