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na forma regulada pelo artigo 111, § 2%, de sua Lei Organica, e pelo artigo 208, § 2°,
do Regimento Interno do TCEES, requerer a Assembleia Legislativa do Estado do
Espirito Santo — ALES a susta¢do do Contrato de Concessdo de Servicas Piiblicos
n%_1/1998 (Concessdo do Sistema Rodovia do Sol);

5. Caso a ALES, no prazo de 90 {noventa) dias, nao suste a execugao do Contrato de
Concessdo de Servigos Pablicos n2. 1/1938 (Concessado do Sistema Rodovia do Sol),
tendo em vista a competéncia que lhe foi distribuida pelo artigo 71, § 29, da
Constituicao Estadual, e pelo artigo 12, inciso XIX, da Lei Complementar Estadual
ne, 621/2012, e na forma regulada pelo artigo 111, § 32, de sua Lei Organica, € pelo
artigo 208, § 32, do Regimento Interno do TCEES, decida pela sustagao do Contrato
de Concessdo de Servigos Piblicos n%. 1/1998 (Concessao do Sistema Rodovia do
Sol). Assim decidindo, com fundamento no § 49, e seus incisos | e |, do artigo 208,
de seu Regimento Interno: i) determine ao responsavel pela ARSI que, no prazo de
15 (quinze) dias, adote as medidas necessarias ao cumprimento da decisao; e
ii) comunique o decidido & ALES e ao Governador do Estado do Espirito Santo.

2.4 Inexisténcia de aprovagao do edital pela assessoria juridica ou pelo controle
interno [QAD4)

De inicio, convém ressaltar o comando do artigo 38, pardgrafo Unico, da Lei
ne, 8.666/1993 (Lei de Licitagoes):
Art. 38.(..)
Pardgrafo Gnico. As minutas de editais de licitagdo, bem como as dos
contratos, acordos, convénios ou  ajustes devem ser previamente

examlnafas e aprovadas por assessoria juridica da Administragado. [grifo
Nosso)

No caso do Sistema Rodovia do Sol, a concessao teve sua génese no ano de 1997
quando veio  tona o Edital de Concorréncia Publica SETR CN-001/97%, cuja minuta
foi encaminhada® a Procuradoria Geral do Estado — PGE para os fins previstos no
aludido artigo 38, paragrafo (nico, da Lei de Licitagdes. O encaminhamento foi ',\_
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solicitado pelo entao Presidente da Comissao Especial de Licitagao, engenheiro Jorge
Hélio Leal, e materializado pelo entao Secretédrio de Estado de Transportes e Obras
Piblicas, senhor Fernando Augusto Barros Bettarello. Na sequéncia, foi elaborado
parecer® da lavra do entdo Procurador Geral do Estado, Dr. José Ricardo de Abreu
Jadice.

Vale ressaltar que, em matéria de licitagdes e contratos no dmbito da Administragao
Estadual, compete a@ PGE o assessoramento juridico, nos termos do artigo 21 da Lei
Complementar Estadual n2. 88/1996. Vejamos:

Art. 21. A Subprocuradoria de Consultoria Administrativa compete:

[...]

I - Prestar assessoramento juridico e representar o Estado
extrajudicialmente em matérias relativas a:

a) contratos, acordos, convénios, ajustes e quaisquer outros instrumentos
em que haja um acordo de vontades para formagac de vinculo obrigacional,
oneroso ou nao, de interesse direto ou indireto do Estado do Espiritc Santo;
[...]

Paradgrafo (nico. No Ambito da administragdo direta, autarquica ou
fundacional do Estado, nenhuma licitag¢do serd iniciada e nenhum dos
instrumentos referidos no item |l deste artigo serd assinado sem prévia
manifestagdo favoravel da Procuradorla Geral doe Estado, de acordo e na
forma das orientagdes normativas expedidas, sob pena de responsabilidade
administrativa, civil e criminal do dirigente do respectivo 0rgdo, entidade ou
Secretaria de Estado. [grifo nosso]

No parecer sobre o Edital de Concorréncia Piblica SETR CN-001/97, datado de 22 de
maio de 1997, a PGE fez uma série de recomendagdes, sugerindo o seu
aperfeigoamento. Note-se que houve o exame da minuta, mas nao sua aprovagao,
haja vista a necessidade de corregdes. Na sequéncia, a Comissao Especial de
Licitat;:'élo”J acatou o parecer e implementou as recomenda¢des da PGE, tendo sido
elaborada nova “versdo” do edital’’, com data de 10 de junho de 1997. Apés este
evento, € considerando os documentos que compdem os autos, nao identificamos o
retorno da nova minuta a PGE para fins de aprovagao formal.
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Posteriormente, foi publicado no Diério Oficial do Estado, de 8 de julho de 1997, o
Decreto Legislativo ne. 1/19977%, da Assembleia Legislativa, que sustou o edital em
todos os seus efeitos. E ainda no més de julho de 1997, como apresentado na
sec¢ao 1.1 — Visao geral do objeto ~ deste Relatério de Auditoria, fls. 10324, o edital
foi analisado também por este Tribunal de Contas, por oportunidade da instauragao
do Processo TC 3224,/19977%, Na ocasido, a Secretaria de Estado dos Transportes e
Obras Publicas foi cientificada da existéncia de irregularidades no edital, mas,
seguindo orientagao da PGE’™* a época, resolveu dar prosseguimento ao certame, de
sorie que nao se verificou, de fato, a instalagao do contraditdrio processual. Neste
contexto, em 5 de agosto de 1997, o TCEES decidiu sustar’® a execugao do edital.

Por fim, cabe o registro de que a Secretaria de Estado dos Transportes e QObras
Piblicas cancelou™ o Edital de Concorréncia Piblica SETR CN-001/97, em agosto de
1998.

Em setembro de 1998, o processo de concessao foi retomado, vindo a tona o Edital
de Concessao de Senvigos Publicos n2. 1/19987". Surgiu, entdo, a necessidade de se
comparar o novo edital com o anterior, sobretudo no tocante a repetigao (ou nao) das
irregularidades apontadas pelo TCEES quando da analise do Edital de Concorréncia
Pablica SETR CN-001/97. Neste contexto, vale destacar que, em 2003, a entao
Auditoria Geral do Estado {hoje SECONT) realizou tal tarefa, quando auditou ©
processo de concessdo do Sistema Rodovia do Sol, tendo produzido o Relatdrio de
Auditoria n®, 1/2003. No item 3.3 do aludido relatério ha o seguinte registro:

O Edital de Concarréncia SETR CN 001 /97 foi confeccionado com base na
Lei Estadual n® 5.276 de 08/10/96, conforme esiabelecidc em seu
predmbulo.

Apds a sua publicagdo, que ocarreu em 10 de junho de 1997, foram
apontadas pelo Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo varias
irreguiaridades que contrariavam a Legislaga@o que regulamentava a matéria.

[..]

2 pracesso TC 5591/2013. fls. 2842,
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™ Processo TC 5591/2013. fls. 3004-3005.
™ processa TC 5591,/2013. fls. 2997-3001.
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Dentre as irregularidades apontadas pelo Tribunal de Contas, constam:

técnica. — O item 14.8 do Edital previa que a avaliagao seria realizada
mediante a atribuigdo, pela Comissdo de Licitagao, de notas para cada um
dos sub-agrupamentos previstos na tabela constante do mesmo edital, sem
que estabelecesse critérios objetivos para a atribuicdo de cada uma das
notas, o que contraria frontalmente os artigos 40, VIl e 44, paragrafo 1° da
Lei 8.666/93;

2) Desrespeito_as _etapas de concorréncia: Uma vez que o Edital previa no
item 17.1 a abertura concomitante dos envelopes "A" e "B", em sessao
pablica na mesma data, hora e local;

3)_Inexisténcia de Projeto Basico, infringindo o artigo 6° inciso IX da Lei
8.666/93.

i am_sanadas_no_Edital 01/98,
especialmente quanto & definigdo objetiva e detalhada dos critérios de
julgamento da documentagao de habilitagdo (descritos no Capitulo IV, Segao
VI do novo edital - 98), do exame € julgamento das propostas de metodologia
e execugao (Capitulo V, Segé@o 11), exame e julgamento dos atestados de
exeqiibilidade do empreendimento e de adequabilidade e viabilidade do
programa de seguros e das declaragdes de experiéncia (Capitulo VI, Se¢do
IV} e finalmente o critério do julgamento da proposta comercial (Capitulo VI,
Segao V).

Em relacdo & Minuta do Contrato de Concessdo integrante do edital
001797, foram levantadas, no mesmo parecer do Tribunal de Contas
algumas irregularidades, a saber:

1_- Clausula determinando a obrigatoriedade de indenizagdo a
Concessiondria pelos Investimentos realizados ao longo do periodo de
concessao, além de eventuals outras_indenizagoes cabiveis nos termos do
contrato, dos_documentos integrantes e do art. 79 da Lei n® 8.666/93. Tal
clausuia afrontava o art. 36 da Lei n° 8.987/95, que diz que a reversac do
termo do advento contratual farse-& com a indenizagdo das parcelas dos
investimentos vinculados a bens reversiveis, ainda nao amortizados ou
depreciados, que tenham sido realizados com © objetivo de garantir a
continuidade e atualidade do servigo concedido,

muﬂmnhagalmConcew_pﬂammﬂa nido_realizada de
receita, no caso do Poder Concedente nao autorizar a cobranga da tarifa de
pgdagm_mmItaMe_dLapllcacao_dns_mmuns_de_maiustamemquanm

em_conseqgiiéncia de niao adogdo total ou_parcial da tarifa reajustada. Da
forma como foi previsto, este repasse de receita poderia ser caracterizado

como subsidio, elemento que onera o Poder Concedente e vai de encontro 2
prépria natureza juridica da concesséo, que & a prestacdo de servigo pablico
precedida da execugdo de obra pilblica e explorado mediante cobranga de
tarifa, portanto remunerada pelo usuario do servigo.

3 - Possibilidade de alteragao do prazo do_contrato para recompor_o
equilibrio_econémicofinanceiro. Item considerado irregular, posto que o
equilibrio  econdmico-financeirc do contrato deve ser mantido mediante
alteragao do valor da tarifa, ou dos itens determinados ne contrato, e nao da
alteragdo do prazo contratual, uma vez que a prépria Lei 8.987/95
determina que a concessao de servigo piblico, precedida da execucdo de
cbra piblica serd por prazo determinade (art. 2°, |ll), sendo o mesmo texto
reproduzido na Lei Estadual n® 5.720,/98, art. 2°, IV.

4 - Nao exigéncia de garantia, por parte da Concessionarla, .de
investimentos destinados a preservagao do meio ambiente.

Tals imegularidades foram parcialmente excluidas do._Contrato de iy
Concessao n® 01 /98, da seguinte forma:

Item 1 - A clausula XXVINl, inciso oito, do contrato definitivo teve a seguinte

redacao /2/3
"No caso de encampacéo, a reversde dos bens serd imediata e far-se-a:

9 Wid
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"I - com a prévia indenizagdo das parcelas dos investimentos realizados,
devidamente alualizades monetariamente, inclusive em obras de
manutencdo, bens e instalagdes ainda ndc amortizados ou depreciados, que
tenham sido realizados para ¢ cumprimento deste CONTRAYO, deduzidos 0s
onus financeiros remanescentes.”

Demais disso, a cldusula XXXli, que trata da revers@o dos bens que integram
a concessao, estabelece no inciso n° 2 que a Concessionéria se obriga a
entregar 0s bens reversivels em perfeitas condigées de operacionalidade,
utilizagdo e manutengao, sem prejuizo do normal desgaste resultante de seu
uso, e livres de 6nus ou encargos, de que tipo for.

De outro lade, ¢ item 3 da prefalada clausula manteve a determinagéo de
que a reversac dos bens na extingde da concessdo farse-d com ©
pagamento, pelo DER/ES, das parcelas dos investimentos vinculados aos
bens adquiridos pela Concessionéria, ainda ndo amortizados ou
depreciados, que tenham sido realizados com a prévia aprovagao do
DER/ES, com objetivo de garantir a continuidade e atualidade da concessao.
Contudo, verificamos que o dispositivo esta em consonancia com a
determinacao contida no art. 36 da Lei n° 8.987/95 e art. 36 da Lei
Estadual 5.720/98 {(que reproduz integralmente o texic da Lei Federal
9.987/95).

ltem_2 - O novo contrato prevé, em sua clausuia XX, n® 3, que qualquer
alteragao nos encargos da concessiondria importara na recomposicao do seu
equilibrio econdmica-financeiro,

Além disso, est estabelecido na mesma clausula, n® 2, que o valor da tarifa
basica de pedagio seré revista na hipotese de suspensac de cobranga do
pedéagio ou redugdo do valor da tarifa de pedagio determinada por autoridade
competente, da qual resulte frustragd@o total ou parcial da receita que teria
sido arrecadada pela concessiondria no periodo da suspensac ou da
redugao tarifaria.

Dessa forma (revisdo da tarifa - que & prego plblico apto a financiar a
concessdon), o Poder Plblico nao estard repassando receitas a
Concessionaria que seria pratica dissonante com o regime juridico da
concessao, posto que deve ser sempre remunerada pelo usuario do servigo.
Item 3 - O Edital 01/98 suprimiu a possibilidade de dilagao do prazo de
concessao, determinando em seu item n® 12 que o prazo seria de 25 anos,
contados da data de formalizagao do Termo de Transferéncia do Sistema
Rodovia do Sol.

Alem disso, a clausula Xl do contrato reproduz o item n® 12 do Edital,
especificando que ndo seria admitida & prorrogagao do prazo de concessac,
salvo excepcionalmente, nas hipoteses previstas no progrio contrato.
Verificamos tamhém que a clausula XV do contrato, que regulamenta o seu
equilibrio econdmiccfinanceiro ndo prevé a alteragao do prazo contratual
para tanto.

Item 4 - Constatou-se irregularidades quanto ao nao atendimento dos
requisitos legais a autorizar a emissdo das licengas ambientais, ao
cumprimento de condicionantes estabelecidas pelo ©6rgdo ambiental
competente, bem como quanto as garantias da devida protegdo ao meio
ambiente pela Concessionaria. Todavia, as consideragdes a respeito das
questdes ambientais estdo sendo levantadas pelos profissionais dessa
area, dentro dos limites de suas competénciasm.

Conforme se constata, nem todas as irregularidades apontadas pelo TCEES gquando

da anélise do Edital de Concorréncia Piblica SETR CN-001/97 foram sanadas por ﬁw

78 processo TC 5591/2013. fls. 512-548.
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oportunidade da confecgao do Edital de Concorréncia Piblica para a Concessao de
Servigos Pablicos ne, 1/1998. Com efeito, os problemas relacionados ao projeto
basico e a preservagao ambiental permaneceram, de sarte que tais gquestdes sao
alvo de anélise especifica no presente trabalho, inclusive quantc a repercussao para
0 caso concreto, conforme Segoes 2.2 (fls. 10358 deste Processo TC 5591/2013),
2.7 (fls. 10428) e 2.9 (fls, 10447).

Quanto & analise juridica prévia do Edital de Concorréncia Plblica para a Concessao
de Servigos Piblicos n2, 1/1998, a consulta aos documentos que compdem os autos
leva a conclusao de gque nao houve o parecer de exame € aprovagac da PGE. Com
efeito, ha informagdes’™ prestadas pela prépria PGE, datadas de 2003, dando conta
de que as minutas do edital e do contrato nao foram previamente submetidas para
fins de exame e aprovagao.

Ha que se ressaltar que, na oportunidade, o engenheiro Jorge Hélio Leal continuava a
frente da Comissao Especial de Licitagao, como seu Presidente, além de ocupar
também a Presidéncia do Conselho Rodoviario Estadual e, ainda, a Dire¢gao Geral do
DER/ES. Note, entdo, que, quando do Edital de Concorréncia Piblica SETR CN-
001,/97, o engenheiro Jorge Hélio Leal agiu buscando o encaminhamento da minuta
a PGE, demonstrando conhecimento da legislagao e fotal ohediéncia. Todavia, essa
mesma sltuacao nao se verificou em relagao ao Edital de Concorréncia Piblica para
a Concessao de Servicos Pilblicos n% 1/1998, sem que houvesse qualquer
justificativa formalizada.

Qutro registro importante diz respeito a atuag@o da Procuradoria Judicial do DER/ES.
De acordo com a Lei Estadual n2. 3.220/1978, o DER/ES, em sua organizagao
basica, conta com uma Procuradoria Judicial, responsavel pela assisténcia juridica as
unidades internas, pela representa¢ao em juizo e pelo cumprimento das normas
legais que regem as atividades do Departamento (artigo 42, inciso Il, alinea ‘¢’).

79 processo TC 5591/2013. fis. 523; fis. 14121414,
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No caso concreto, ha evidéncias®® de que a Procuradoria Judicial do DER/ES, apds a
homologagao do resultado da licitagdo, formalizou © contrato de concessao do
Sistema Rodovia do Sol, mediante o preenchimento da minuta do contrato, situagao
gue € diferente de examinar e aprovar, cuja competéncia legal & da PGE, como visto
anteriormente. Vale registrar que o entao Chefe da Procuradoria Judicial do DER/ES,
Sr. Adiomar Malbar da Siiva, prestou depoimento® & denominada CPI da RODOSOL
informando que o Edital de Concorréncia Plblica para a Concessao de Servigos
Plblicos n2. 1/1998 e a minuta do contrato teriam sido elaborados pela PGE. No
entanto, no préprio relatério final da CPl ha também informagao® de que o referido
Edital teria sido elaborado pelo especialista contratado pelo Governo, o Dr. Geraldo
Vieira.

Além da atuagao da Procuradoria Judicial do DER/ES, também merece registro o fato
de que o Conselho Rodoviario Estadual (6rgao deliberativo da organizagdo béasica do
DER/ES) aprovou o processo licitatdério de concessao € a minuta do contrato, por
meio da Resolugdo n?. 4.822/1998%. Todavia, percebe-se que a aludida resolugdo
teve origem no voto do Conselheiro Amaury de Souza®, o qual ndo possui conteGdo
de mérito, apresentando apenas um relato resumido de algumas fases da
concorréncia puablica referente a concessao. Neste contexto, embora respaldada pela
Lei n2, 3.220/1978% (conforme artigos 42, inciso 1, e 62, inciso |l, alineas ‘@’ e ‘e"),
a aprovagao em questdo ndo supre, de forma alguma, a auséncia do prévio exame e
aprovacao da PGE, nem tampouco deve ser vista como manifestacao em sede de
controle interno.

Portanto, a auséncia de documentos comprobatdrios e as informagbes prestadas
pela propria PGE, no sentido de inexistir a andlise juridica prévia das minutas do
Edital e do conseguente Contrato de Concessdo de Servigos Publicos n°. 1/1998,

# processo TC 5591/2013. fis. 859,

¥ processe TC 5591/2013. fls. 5704; 5.705verso.

2 processo TC 5591,/2013. fis. 5733.

8 Pracesso TC 5591/2013. fis. 1069.

8 Processo TC 5591/2013. fis. B5S-verso; 1.055-1.056.
8 Arts. 42,1, e 62, II, “d" e "e".
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sao elementos preponderantes para a conclusdo de infringéncia ao comando do
paragrafo (nico do artigo 38 da Lei n2. 8.666,/1993.

Uma vez verificada a irregularidade, surge o questionamento acerca da sua
consequéncia para o caso concreto. Buscando apoio na doutrina sobre o assunto,
temos que prevalece o entendimento segundo o qual a regra do paragrafo Unico do
artigo 38 destina-se a evitar a descoberta a destempo de defeitos, nao se tratando
de formalidade que se exaure em si mesma. Trazemos a colagao o magistério de
Marcal Justen Filho, doutrinador cuja obra € referéncia no campo de licitagdes e
contratos administrativos:

23) Fiscalizagao pela assessoria juridica

Q0 paragrafo Onico determina a cbrigatoriedade da prévia analise pela
assessoria furidica das minutas de editais e contratos {ou instrumentos
similares).

Qual a consequéncia acerca da auséncia de aprovagan prévia por parte da
assessaorla juridlica? Deve reconhecer-se que a regra do paragrafo dnico
destina-se a evitar a descoberta tardia de defeitos. Como a quase totalidade
das formalidades, a aprovagdo pela assessoria juridica nao se trata de
formalidade que se exaure em si mesma. Se ¢ edital e as minutas de
contratagao forem perfeitos e n&c possuiremn irregularidades, seria um
desproposito supor que a auséncia de prévia aprovagdo da assessoria
juridica seria suficiente para invalidar a licitag@o. Portanto, o essencial é a
regularidade dos atos, ndo a aprovagdc da assessoria juridica. Com isse,
afimase que a auséncla de observincia do disposto _no parigrafo_ iinico
naqa & causa autinoma de invalidade da licltagio. O descumprimento da
regra do paragrafo iinico nio yicia o pmcedimento se o edital ou o contrato
nao apresentavam vicio. Configurarse-3 apenas a responsabilidade
funcional para os agentes que deixaram de atender 3 formalidade.

Nada impede, porém, que qualquer interessado provoque a observancia do
disposto no pardgrafo Onico, se a Administragdo nac lhe tiver dado
pertinente observancia, A _gualquer tempo, pode-se {deve-se) determinar a
audiéncla da assessoria_Juridica, Dai podera derivar a Invalidagio do
certame ou o suprimento do viclo, conforme a assessoria reconheca a
existéncia de defeito ou antenda que tudo esta regular™. [grifo nosso]

Note que o renomado autor defende que a auséncia do parecer juridico prévio ndo €
causa auténoma de invalidade da licitagao, se o edital ou o contrato estiverem livres
de victos. E defende também que, na hipbtese de descumprimento do comando do
paragrafo Gnico do artigo 38, a manifestagao da assessoria juridica pode ocorrer a
qualquer tempo, dela podendo derivar a invalidacao do certame ou o suprimento do
vicio.
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Voltando ao caso concreto, a PGE, ainda que tardiamente (em 19/09/2003), por
meio do Parecer PGE/SCA n2. 622/2003%, acabou produzindo manifestagio sobre o
procedimento de licitagao realizado, inclusive até o momento da assinatura do
contrato e respectiva publicagcao. Vale registrar que, a época, estava em curso na
ALES a Comissao Parlamentar de Inquérito conhecida como CPl da RODOSOL.

Conforme se constata do parecer da PGE, a anélise ndo foi conclusiva, posto que
limitada pela auséncia de documentos que se supunha estar em poder da Comisséao
responsavel pelos trabalhos da CPl. De acordo com o texto, varios indicios de
irregularidades foram apontados, inclusive com a possibilidade de nulidade do
procedimento licitatorio € do contrato, porém carecedores de melhor apuragdo. Neste
contexto, a PGE se absteve de opinar conclusivamente sobre a (i)legalidade da
concessao, ao entendimento de que a CPl da RODOSOL tinha melhores condigdes e
ferramentas para esgotar a matéria.

Sob 0 enfoque do controle externo, trazemos & colagao trecho de acérdao do Tribunal
de Contas da Uniao — TCU que espeltha o entendimento daquela Corte acerca da
auséncia do parecer juridico:

[...]

1l.a - IRREGULARIDADE:

15. Auséncia, nos autos do procedimento licitatério, dos pareceres juridicos,
conforme exigido no art, 38, paragrafo (nico, da Lei n? 8.666/93.

I.b - RAZOES DE JUSTIFICATIVA:

16. Os argumentos apresentados pelos defendentes foram os que se
seguem: ‘A falha apontada decorreu do grande nimero de licitagdes que
ocorre no final do exercicio, que provocou acimulo considerave! de trabalho,
havendo a Comissao de Licitagae deixado de enviar & assesscria juridica a
minuta do edital da Tomada de Pregos n® 01/2002, para que se procedesse
ac seu prévio exame, conforme prevé ¢ art. 38 paragrafo dnico, da Lej
n® 8.666/93.

Entendemos, todavia, que o descumprimento dessa formalidade, embora de
grande importancia, ndo prejudicou o processamento da licitagao, nem
causou qualquer dano, devendo, assim, ser relevada por parte dessa egrégia
Corte de Contas, conforme Decisdo 561/98 - Plenario, Acordao 62/1999 -
Segunda Camara, € Acdrdao 1306/2003 - Primeira Camara,

No Acérdao 62/1999 - Segunda Camara, em cujo processo (374,037 /1294-
9) foi constatada, entre outras irregularidades, a auséncia de parecer juridico
sobre a minuta do edital, por ndo haver sido detectado nenhum prejuizo ao

8 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentérlos 3 Lel de Licitacdes & Contratos Administratives. 13. ed. 530 Paulo: Dialética, 2009.
p. 508.
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erario foi determinada a imediata regularizagdo das impropriedades
subsistentes (item 8.3 do Acdrddo).

Na Decisao 561 /98 - Plenario, o Ministro-Relator, Valmir Campe'o, cujo vato
foi acolhido pelo Plenédria. assim se manifestou sobre as irregularidades
constatadas naquele Processo: {...) naa se pode alvidar que ndo ba registro
de que as irregularidades procedimentais verificadas [entre as quais _a
auséncia de parecer juridico] tenham frustrado a lisura do certame
licitatorlo, o que. a par do entendimento firmado acerca da_Inexisténcla de
dana ao Erario, sinaliza na sentido de auséncia de dolo ou méfé por parte
dos responsévejs.’

Mais adiante no seu brilnante Relatorio, o ilustre Ministro c¢onsidera as
irregularidades ocorridas (entre elas, repita-se, a auséncia de parecer juridico
da minuta do edital) como falhas de natureza formal, propondo como medida
adequada, no caso, 0 envio de determinagdo ao ente auditado Eara gue
adote as providéncias de modo a coibir a reincidéncia dessas falhas B,

Note que o entendimento do TCU guarda sintonia com a doutrina de Margal Justen
Filho, no sentido de que a auséncia do parecer juridico, por si s6, nao vicia o
procedimento, desde que o edital ou o contrato estejam livres de vicios, ou seja,
desde que a lisura do certame licitatorio nao reste frustrada.

No caso em analise, convém mencionar que hé diversas irregularidades relacionadas
com o edital e o contrato, conforme registrado no presente relatério, as quais
colocam em xeque a lisura do procedimento. Neste contexto, a auséncia do parecer
juridico aparece como mais uma infragao que, somada a todas as outras, pode
sugerir, em tese, a anulagao da licitagao e do respectivo contrato. A propdsito,
merece destaque o artigo 49, caput e §8 12 ao 42, da Lei n%. 8.666/1993, com a
seguinte redagao:

Art. 49. A autoridade competente para a aprovagao do procedimento
somente poderd revogar a licitag3o por razdes de interesse pablico
decorrente de fato superveniente devidamente comprovado, pertinente e
suficiente para justificar tal conduta, devenda anuldla_par legalidade, de
oficio ou por provocag¢io de terceiros, mediante parecer escrito e
devidamente fundamentado.

§ 1% A anulagio do procedimento licitatério por motivo de ilegalidade nao
gera cobrigagao de indenizar, ressalvado o disposto no paragrafo anico do
art. 59 desta Lei.

§ 2¢. A nulidade do procedimento licltatérlo induz 3 do contrate, ressalvado
o disposto no parégrafo (inico de art. 59 desta Lei.

§ 32 No caso de desfazimento do processo licitatério, fica assegurado o
contraditdrio e a ampla defesa.

§ 4% 0O disposto neste artigo e seus paragrafos aplicase aos atos do
procedimento de dispensa e de inexigibilidade de licita¢ao. [grifo nosso]

88 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Actrdas n. 96,2004 — Plenitle. Disponivel em: <www tcu.gov.br=. Acesso em: 4 nov.
2014.
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Note que, de acordo com o comando legal, na hipdtese de ilegalidade, a licitagao

deve ser anulada pela Administra¢ao (poder de autotutela), sendo que a nulidade do

procedimento licitatério induz & do respectivo contrato, assegurado o contraditério e a

ampla defesa, bem como a indenizagac a que fizer jus ¢ contratado, se for o caso. A

propdsito do tema, trazemos a colagao outra esclarecedora ligao de Margal Justen

Filho, em comentéario ao aludido dispositivo iegal:

9) Os vicios do ato convocatério

A tematica da invalidade de atos administrativos pode ser examinada
relativamente a diversas categorias de atos. No entanto, cabe especial
atengdo aos defeitos do instrumento convocatdrio. A elaboragdo do edital
subordina-se a regras vinculantes previstas em lei, a que se soma ©
exercicio de escolhas discricionarias para a2 Administragao Pdbiica.

0 cotejo entre o edital e o direito pode conduzir & conclusao de existéncia de
vicio tanto no tocante ao exercicio de competéncia vinculada como de
competéncia discricionaria. Quanto a isso, aplicam-se os principios
norteadores da atividade administrativa e largamente conhecidos na doutrina
e na jurisprudéncia. Como acima se disse, ¢ edital configura-se como ato
administrativo — e, como tal, sujeita-se as regras correspondentes, como
qualquer ato administrativo. Interessa o edital enquanto submetido as regras
especificas relativas as licitagbes.

Cabe a Administragdo Plblica a definigdo do contrato a ser realizado em
todas as suas circunstancias (objeto, prazos, sangdes, etc.), assim como a
estruturagdo do procedimento licitatorio {local de realizagdo, fases,
julgamento, etc.). Nesses campos, a_Administracio deverd efetivar _as
escalhas mais conformes com a consecucia das fungdes a ela atribuidas.
Para fins_especificos de controle, o edital poderd ser viciado tanto por
amlssiio de elementos necessdrins Indispensdveis como por inclusin de
regras desnecessirlas e inadequadas.

l.--]

0 edital também pode ser viciado por defeitos na disciplina adotada. Isso se
verificara gquando inexistir vinculo entre as exigéncias ou as opgdes contidas
no edital e o interesse coletivo ou supraindividual concretamente
identificavel na hipdtese. Isso se passa, fundamentalmente, nos casos de:
a) exigéncia incompativel com o sistema juridico; b) desnecessidade da
exigéncia; ¢) inadequagao da opgdo exercitada no ato convocatdrio
relativamente ao objeto da licitagao.

O edital devera subordinarse aos preceitos constitucionais e legais. Nao
poderd conter proibigoes ou exigéncias que eliminem ¢ exercicio do direito
de Jicitar, importem distingges indevidas ou acarretem preferéncias
arbitrarias. Toda exigéncia forma! ou material prevista no edital tem fungao
instrumental. Nenhuma exigéncia se justifica por si prdpria. O requisito
previsto no edital se identifica como instrumento de assegurar {ou reduzir o
risco de ndo se abter) as fungdes atribuidas ao Estado. Assim, o “interesse
pablico” concreto a que se orienta a licitagdo se identifica como o “fim” a
ser atingido. Todas as exigéncias se caracterizam como “meios™ de
conseguir aquele fim. Logo, a inexisténcia de vinculo [6gico entre a exigéncia
e o fim acarreta a invalidade daguela. Somente se admite a previsdo de
exigéncia se ela for qualificavei, em um juizo légico, come necessaria a
consecugao do “fim".

(-]

Outra espécie de viclo ocorrerd quando as regras previsias no edital no
tiverem pertinéncla com o objeto a ser contratado ou com a flnalidade
concreta buscada pela Administragio. Isso se verifica quando as_regras
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forem inadequadas a mensuragaa de ldoneidade do contratante ou A
selegao da melhor proposta pama a contratacaoc desejada. Esses defeitos
afetam o interasse sob tutela do Fstado. Portanto, & incabivel sua sanagao
pela omlssao dos partleulares.

Por outro lado, os vicios formais encontrados nos editais que ndo causem
prejuizos aos particulares nem ao interesse plblico podem ser plenamente
reparados pela Administragao,

[...]

11) Responsabilidade civil do Fstado na anulagio

Com as ressalvas indicadas na avaliagao acima realizada, a propdsito da
aplica¢ao do principio da proporcionalidade, nao existe direfto adquirido
oponivel & Administragdo Piblica quando ocorrer nulidade. Aquele que
poderia extrair alguma vantagem da situagao deverd confermarse com ©
desfazimento decorrente da nulidade. 1sso nao significa, porém, a liberagdo
de quaisquer responsabilidades da Administrag@o Plblica, O reconhecimento
da nulidade impde como dever o desfazimento de todos 0s atos; isso nao
significa a auséncia de responsabilizagac por perdas e danos produzidas
pela conduta dos agentes da Administra¢ao Plblica. O particular nac pode
exigir a manutencao do ato nulo ou o respeito a seus efeitos. Mas pode
pleitear que a Administragdo responda pelos efeitos nocives da conduta
viciada. A pratica de atos viciados produz a responsabiiidade civil do Estado.
[...] A Administragao Pablica tem o dever de obedecer & Lei e verificar a
presenca dos pressupostos de validade dos atos que pratica. Praticar ato
viciado, no curso de uma licitag@o, caracteriza-se como uma ilicitude, para
fins juridicos. Anulado ¢ ato administrativo (porque a Administragdo atuou
mal), configuram-se 08 pressupostos da responsabilizaggo civil do Estado. A
agao (ou omissdo) do Estade terd sido a causa de prejuizo ao patrimdnio de
particulares, Por isso, sempre que o Estado der margem ac desfazimento de
atos juridicos, deverd Indenizar os lesados pelas perdas e danos
correspondentes. [...] Anulada a lichagao, total ou parciaimente, a
Administragdo esta obrigada a indenizar as perdas e danos sofridos pelos
interessados - assim entendidos aqueles que participaram dos atos
postericrmente invalidados.

(..]

Deve-se apurar a relagdo de causalidade entre ¢ ato estatal viciado e o dano
sofrido pelo particular, Se o dano derivou exclusivamente da conduta do
particular, a Administragao Plblica ndo serd por ele responsabilizavel. {...]
S@o indenizaveis os dangs emergentes e 0s lucros cessantes. Quanto a
isso, aplicam-se os principios ja desenvolvidos no direito comum. Exige-se a
indenizacao ampla e completa — ¢ que ndo significa. evidentemente,
provocar enriquecimento ao interessado.

[...]

13) Desfazimento do contrato por viclo na licitagdio

Ha vinculo 16gicojuridico entre a licitag@o e o contrato. Portanto, a tardia
revelagao do vicio da licitagdo produz reflexos sobre o contrato fa firmado. A
proclamagio do vicio em momento posterfor & assinatura do contrato ndo
impede o desfazimento deste iltimo. Anulada a licltagao, a consequéncia
logica serd a anulagio do contrate. Mas ndo se pode ignorar a
impossibilidade de transferir para ¢ particular efeitos danosos derivados da
invalidagdo. A consagracao de um Estado Democratico de Direito conduz nao
a eliminagao da pratica de atos estatais defeituvosos: & impossivel eliminar o
risco de atos viciados. Mas ¢ gue se assegura & a responsabpilizacdo estatal
pelos atos invalidos praticados. OQu seja, se houve nulidade, o Estado nao
pode promover ¢ desfazimento do ato e a extingdo de seus efejtas sem ﬁ)
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garantir ao particular uma compensagao adequada e correspondente. Um
dos pilares do Estado Democratico de Direito & a seguranga juridicaag.

O engenheiro Jorge Hélio Leal €& responsavel pelo achado apontado, pois,
acumulando as fungoes de Diretor-Geral do DER/ES e Presidente da Comissao
Especial de Licitagao do DER/ES, e sendo o principal responséavel por impulsionar o
processo administrativo e por zelar pela sua estrita legalidade, publicou o Edital de
Concorréncia Pdblica para Concessdo de Servigos Pablicos n2. 1/1998 sem
aprovacgao da PGE ou do controle interno.

Além dele, os senhores Adiomar Malbar da Silva, Sérgio Luiz Coelho de Lima, Paulo
Augusto Jabour de Rezende, Rogério Vasques Benezath e Edivaldo Correa de Assis,
demais membros da Comissac Especial de Licitagao, também figuram como
responsaveis, uma vez que se omitiram no dever de zelar pela estrita legalidade do
processo administrativo.

Todavia, observe que a irregularidade apontada ocorreu em setembro de 1998,
portanto, ha mais de 15 {quinze) anos. Logo, considerando o disposto no artigo 71
da Lei Complementar Estadual n2. 621/2012, ndo tendo ocorrido nenhuma das
causas de interrupcdo ou suspensdo da prescri¢ao, previstas nos §§ 32 e 4¢ do
artigo citado, conforme analisado na Segao 2.1 deste Capitulo 2, a partir das fls.
10355 deste Processo TC 5591/2013, a pretensao punitiva do Tribunal de Contas
do Estado, quanto a este ato, prescreveu.

Pelo exposto, com relagdo ao achado aqui relatado, a Equipe de Auditoria propoe ao
Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo — TCEES o0s seguintes
encaminhamentos:

1. Com fundamento no artigo 71, caput e § 1%, da Lei Complementar Estadual
ne. 621/2012, e no artigo 373, caput e § 1%, do Regimento Interno do TCEES,
decretar, apés manifestagdo escrita do Ministério Plblico junto ao Tribunal, a
prescticdo da pretensido punitiva do TCEES, em relagao ao engenheiro JORGE HELIO _
LEAL, ex-Diretor-Geral do DER/ES, aos senhores ADIOMAR MALBAR DA SILVA, @M

a

88 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios & Lel de LicHagoes e Contratos Administratives. 13. ed. Sao Paulp: Dialética, 2009.
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SERGIO LUIZ COELHO DE LIMA, PAULO AUGUSTO JABOUR DE REZENDE, ROGERIO
VASQUES BENEZATH e EDIVALDO CORREA DE ASSIS, demais membros da Comissao
Especial de Licitagdo, gquanto 3 publicagao do Edital de Concorréncia Piblica de
Concessao n?, 1/1998, que abriu procedimento licitatdrio_sem a aprovagdo da
Procuradoria Geral do Estado — PGE ou do Controle Interno;

2. Com fundamento no artigo 207, inciso [, do Regimento Internc do TCEES, tendo
em vista o principio do_contraditério, determinar a oitiva da AGENCIA REGULADORA
DE SANEAMENTO BASICO E INFRAESTRUTURA VIARIA — ARSI e da empresa
CONCESSIONARIA RODOVIA DO SOL S.A., para que, no prazo de até 30 (trinta) dias,
manifestem-se sobre a publicagao do Edital de Concorréncia Piblica de Concessao
n2,_1/1998, que abriu procedimento licitatorio sem_a aprovagao da Procuradoria
Geral do Estado - PGE ou do Controle Interno (inclusive sohre a nulidade decorrente
e a possibilidade do TCEES acolher as_propostas de encaminhamento seguintes),
uma vez que pode resultar em decisao do Tribunal no sentido de desconstituir ato ou

processo administrativo ou alterar contrato em seu desfavor;

3. Caso os esclarecimentos apresentados nao elidam os fundamentos do achado de
auditoria narrado nesta Sec¢ao 2.4, tendo em vista a competéncia que lhe foi
distribuida pelo artigo 71, inciso X, da Constituigao Estadual, e pelo artigo 14, inciso
XVl, da Lei Complementar Estadual n®. 621/2012, e na forma regulada peio artigo
111, caput e § 12, de sua Lei Orgénica, e pelo artigo 208 do Regimento Interno do
TCEES, assinar prazo de até 30 (trinta) dias para que a ARSI tome as medidas
necessarlas a extingdo do Contrato de Concaessiaq de Servigos Piiblicos n®, 1/1998
(Concessao do Sistema Rodovia do Sol);

4. Caso a ARSI ndop atenda a determinagao deste Tribunal no prazo assinado, com
fundamento no artigo 135, inciso IV, da Lei Complementar Estadual n2. 621/2012, e
no artigo 208, § 2¢ ¢/c § 12, inciso ill, ¢c/¢c o artigo 389, inciso IV, ambos de seu
Regimento Interno, aplicar ao responsivel pela ARSI multa no valor compreendido
entre RS 3.000,00 (frés mil reals) e RS 25.000,00 (vinte e cinco mil reals) e,
concomitantemente, tendo em vista o disposto no § 12 do artigo 71, da Constituigdo
Estadual, e no artigo 19, inciso XVill, da Lei Complementar Estadual n2. 621/2012, e
na forma regulada pelo artigo 111, § 22, de sua Lei Organica, e pelo artigo 208, § 29,
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do Regimento Intermo do TCEES, reguerer 3 Assembleia Legislativa do Estado do
Espirita Santo — ALES a sustagao do Contrato de Concessao de Servigos Pilblicos
n2. 1/1998 (Concessio do Sistema Rodovia do Sol);

5. Caso a ALES, no prazo de 90 (noventa) dias, nao suste a execugdo do Contrato de
Concessao de Servigos Pablicos n2, 1/1998 (Concessao do Sistema Rodovia do Sol),
tendo em vista a competéncia que lhe foi distribuida pelo artigo 71, § 2¢ da
Constituigao Estadual, e pelo artigo 1%, inciso XIX, da Lei Complementar Estaduai
n2. 621/2012, e na forma regulada pelo artigo 111, § 32, de sua Lei Organica, e pelo
artigo 208, § 32, do Regimenio Interno do TCEES, decida pela sustagao do Contrato
de Concessao de Servigos Piblicos n?. 1/1998 (Concessao do Sistema Rodovia do
Sol). Assim decidindo, com fundamento no § 4¢, e seus incisos | e ll, do artigo 208,
de seu Regimento Interno: i)_determine ao responsavel pela ARS| que, no_prazo de
15 (quinze) dias, adote as medidas necessarias ao cumprimento da decisdo; e
ii) comunique o decidido 4 ALES e ao Governador do Estado do Espirito Santa.

2.5 Restrigao ilegal do carater competitivo do certame [QAS5]

0 artigo 32, § 19, inciso |, da Lei n2. 8.666/1993, estabelece que:

Art. 3% A licitagdo destinase a garantir a observancia do principio
constitucional da isonomia, a selegdo da proposta mais vantajosa para a
administragdo € a promog¢do do desenvolvimento nacional, e sera
processada e julgada em estrita conformidade com os principios basicos da
legalidade, da impesscalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade,
da probidade administrativa, da vinculagao ac instrumento convocatorio, do
julgamento objetivo & dos que lhes sdo correlatos.

§ 1. E vedado aos agentes pibllcos:

| - admltir, prever, incluir ou tolerar, nos atos de convocagaoc, clausulas_ou
condigoes que comprometam, restrinjam ou frustrem o seu cardter
competitive e estabelecam preferéncias ou distingdes em razdo da
naturalidade, da sede ou domicilic dos licitantes ou de qualquer outra
circunstancia impertinente ou irrelevante para o especifico objeto do
contrato, ressalvado o disposta nos §§ 5° a 12 deste artigo ¢ no art. 3% da
Lei n® 8.248, de 23 de outubro de 1991. [grifo nosso]

Todavia, mediante anélise do Edital de Concessao de Servigos Plblicos n2. 1/1998 e
dos demais documentos atinentes ao processo licitatério aos quais a Equipe de
Auditoria teve acesso, pode-se identificar a existéncia de diversos fatores que

restringiram, ilegalmente, o carater competitivo do certame. Entre eles: @/




