TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA

-~

PROCESSO N¢: 503354/21
ASSUNTO: REPRESENTACAO DA LEIN° 8.666/1993
ENTIDADE: MUNICIPIO DE GUARAPUAVA

INTERESSADO: ALOM CONSTRUCOES EIRELI, CELSO FERNANDO GOES,
MUNICIPIO DE GUARAPUAVA

RELATOR: CONSELHEIRO IVENS ZSCHOERPER LINHARES

ACORDAO N° 2079/21 - Tribunal Pleno

Representagao da Lei n° 8.666/93.
Concorréncia Publica n°® 001/2020.
Presenca da verossimilhangca de
possivel irregularidade relativa a
auséncia de previsao, como custo
unitario direto, de item relativo as
despesas com a “Administracao
Local’, em contrariedade ao art.
7°, §2° |l, da Lei Federal n°
8.666/93, e a precedentes do
Tribunal de Contas da Unido.
Ratificacdo de medida cautelar
que determinou a imediata
suspensdo do  procedimento
licitatério.

1. Trata-se de Representagdo da Lei n° 8.666/93, com pedido de
medida cautelar, formulada pela empresa ALOM Construgdes EIRELI, em face do
Poder Executivo do Municipio de Guarapuava, relativamente ao Processo
n®355/2020, referente ao Edital de Concorréncia Publica n°0001/2020 -
FUNREBOM, que tem por objeto a “construgdo, reforma e ampliagdo da sede
administrativa e operacional do Como de Bombeiros de Guarapuava
(12° Grupamento de Bombeiros)”, no valor total maximo estimado de
R$ 5.093.467,64.

A sessao publica para abertura dos envelopes estda marcada para o
dia 23/08/2021, as 9h.
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Sustentou, em sintese, a ocorréncia das seguintes supostas
irregularidades:

1.1. auséncia de previsao, como custo unitario direto, de item relativo
as despesas com a “Administracdo Local’, em contrariedade ao art. 7°, § 2°, I, da
Lei Federal n° 8.666/93, bem como aos Acérddos n° 2369/2011 e n°325/2007,
ambos do Tribunal de Contas da Unido, conforme fundamentagdes detalhadas nas
pecas 4 e 6; e

1.2.elaboracdo de orcamento com base na Tabela SINAP
n°07/2020, cujos valores, em razao da elevagdo dos custos da construgdo civil
decorrente da pandemia de COVID-19, estdo defasados em cerca de 40% quando
comparados com a Tabela SINAPI n°06/2021.

Expds que esses fatos foram objeto de duas impugnagdes ao Edital,
apresentadas em 13/01/2021 e em 11/08/2021, mas que a Comissdo Permanente
de Licitacdo, indeferiu a segunda impugnagao ao singelo fundamento de que “néo é
possivel realizar reajuste de pregcos antes que decorra 3 doze meses da
apresentagcdo do orgamento”, sem enfrentar os dispositivos legais e os precedentes
invocados, “e sem ao menos explicitar, de modo claro, suficiente e congruente, por
que os atuais pregos constantes da hodierna Tabela SINAPI n° 06/2021 ndo se
aplicariam imediatamente a licitagdo ora questionada, que esta defasadamente

amparada nos ultrapassados precos da Tabela SINAPI n° 07/2020".

Ao final, requereu o processamento do presente expediente como
Denuncia sigilosa e em regime de urgéncia, nos termos dos arts. 33 e 35 da
Lei Orgénica deste Tribunal, bem como a expedicdo de medida cautelar para

determinar a imediata suspensao do certame.

Por meio do Despacho n® 1161/21 (pega 11), foi mantida a autuagao
do feito como Representagao da Lei n° 8.666/93, indeferido o processamento como
Denuncia sigilosa, e determinada a intimagdo do Municipio de Guarapuava e do
respectivo gestor, via contato telefénico e e-mail com certificagcdo nos autos, para
manifestacido sobre a cautelar pleiteada, no prazo de 24 horas, bem como para

juntada de copias integrais dos autos do procedimento licitatorio.
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Em atendimento, o Municipio de Guarapuava, representado pelo seu
Prefeito Municipal, Sr. Celso Fernando Goées, apresentou a peticdo de pecas 14 a

23, contendo esclarecimentos e documentos.

Retornaram os autos para deliberacao.

2. Com fulcro nos arts. 282, § 1°, 400, § 1°-A, 401, V, e 403, ll e lll,

do Regimento Interno, merece acolhimento o pedido de expedicao de medida

cautelar em face do Municipio de Guarapuava para o fim de determinar a

imediata suspensao do Procedimento Licitatéorio n° 355/2020, referente ao
Edital de Concorréncia Publica n° 0001/2020 - FUNREBOM, no estado em que

se encontra, sob pena de responsabilizagado solidaria do atual gestor, nos termos do

art. 400, § 3°, do mesmo Regimento.

A medida se deve a presenca do elemento da verossimilhanca

unicamente em relagao a suposta irregularidade elencada no item 1.1, acima.

Detalhou a empresa Representante, em suas impugnagdes ao Edital
(pecas 4 e 6), que a planilha de custos anexa ao instrumento convocatério deixou de
prever os custos inerentes a “Administracdo Local’, voltados a “realizagdo dos
servicos administrativos de apoio ao canteiro de obras, desenvolvimento dos
servigos de controle de qualidade, prazos e custos e, também, a execugdo de todos

0s servigos de supervisdo técnica ligados a produgéo.”

Afirmou que essas despesas, embora ndo possam ser atribuidas ao
custo de execucdo de cada etapa do empreendimento, sdo inerentes a execugao e
administracdo de qualquer obra e demandam a contratacdo de pessoal técnico e
administrativo, de modo que sao gastos incorridos no processo de obtengdo do
servico prestado e, portanto, enquadrados como custos diretos que devem ser

incluidos na planilha orcamentaria.

O Municipio Representado, por meio da manifestagao preliminar de
peca 15 e da manifestacdo do Diretor do Departamento de Licitagdes e
Formalizacdo de Contratos de peca 18, afirmou que, segundo a empresa
responsavel pela elaboragdo da planilha orcamentaria que acompanha o Edital, e

conforme anteriormente informado em resposta a primeira impugnagao da ora
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Representante, a despesa estaria embutida no BDI, pois “o item designado por
“Administragcao Central” na “Planilha de Composicdo e Descricdo do BDI”
(vide Documento 07, anexado) inclui em sua precificagdo eventuais despesas
correspondentes ao custo identificado pela REPRESENTANTE como

“Administracdo Local”.”

Sustentou, ainda, que caso o Municipio previsse a “Administracao
Local” como custo unitario em concomitancia com o BDI, haveria a previsdo de uma
mesma despesa em duplicidade, em contrariedade aos principios que regem as

licitagdes publicas, em especial, 0 da busca pela proposta mais vantajosa.

Em que pese a resposta preliminar apresentada, tem-se, nesta
analise perfunctoria, inerente ao atual momento processual, que as despesas de
“‘Administracdo Local’, além de ndo estarem expressamente previstas na planilha de
custos unitarios, ndao poderiam ser incluidas no BDI, por corresponderem a custos

diretos.

Acerca da natureza de custo direto do item “Administracdo Local”,
transcreve-se a seguir, algumas passagens do Acérdao n° 2622/2013 — Plenario, do
Tribunal de Contas da Unido (grifou-se), expressamente citado como fundamento da

planilha de composi¢céo do BD | (reproduzida na pecga 22):
2.4.1. Administragcdo Local, Canteiro de Obras e Mobilizagdo e
Desmobilizagao

Para fins de definigdo, serdo aqui utilizados os mesmos conceitos ja

postulados no relatério que originou o Acoérddo 2369/2011-TCU-
Plenario quanto aos custos da administragdo local, instalagcdo de canteiro e
mobilizagao e desmobilizagao, conforme excertos extraidos
daquele decisum:

a) o item Administragcido local contemplara, dentre outros, as despesas

para atender as necessidades da obra com pessoal técnico, administrativo e
de apoio, compreendendo o supervisor, 0 engenheiro responsavel pela
obra, engenheiros setoriais, 0 mestre de obra, encarregados, técnico de
produgao, apontador, almoxarife, motorista, porteiro, equipe de escritério,
vigias e serventes de canteiro, mecanicos de manutengido, a equipe de
topografia, a equipe de medicina e seguranga do trabalho, etc., bem como

os equipamentos de protecdo individual e coletiva de toda a obra, as
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ferramentas manuais, a alimentagéo e o transporte de todos os funcionarios
e o controle tecnoldgico de qualidade dos materiais e da obra;

(-.)

De acordo com a jurisprudéncia dominante desta Corte de Contas, com
destaque para os Acordaos 325/2007 e 2.369/2011, ambos do Plenario, os

custos descritos acima, por poderem ser objetivamente quantificados e

discriminados pela alocacao direta a execucao da obra, devem constar

na planilha orcamentaria como custos diretos dos orcamentos de

obras publicas. Na Jurisprudéncia Sistematizada do Portal do TCU foram

ainda identificadas 59 deliberacdes alinhadas com o entendimento de

que itens de custos da obra ndo devem compor o percentual do BDI.

Tomando-se apenas as decisdes mais recentes, citam-se os Acordaos
858/2011, 873/2011, 1.016/2011, 1.678/2011, 2.672/2011, 3.239/2011,
1.765/2012 e 2.447/2012, todos do Plenario.

(...)

Acordao:

(...)

9.3. determinar ao Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestao que:
(...)

9.3.2. oriente os 6rgéos e entidades da Administragdo Publica Federal a:
9.3.2.1. discriminar os custos de administragdao local, canteiro de obras

e mobilizagdo e desmobilizagdo na planilha orcamentaria de custos
diretos, por serem passiveis de identificagdo, mensuragéo e discriminagao,

bem como sujeitos a controle, medicdo e pagamento individualizado por
parte da Administragdo Publica, em atendimento ao principio constitucional
da transparéncia dos gastos publicos, a jurisprudéncia do TCU e com
fundamento no art. 30, § 6° e no art. 40, inciso Xlll, da Lei n. 8.666/1993
e no art. 17 do Decreto n. 7.983/2013;

9.3.2.2. estabelecer, nos editais de licitac&o, critério objetivo de medicdo

para a administragdo local, estipulando pagamentos proporcionais a
execugao financeira da obra, abstendo-se de utilizar critério de pagamento
para esse item como um valor mensal fixo, evitando-se, assim,
desembolsos indevidos de administragéo local em \irtude de atrasos ou de
prorrogagdes injustificadas do prazo de execugdo contratual, com
fundamento no art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal e no arts. 55,
inciso lll, e 92, da Lei n. 8.666/1993;
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Essa mesma decisdo também assinalou a impropriedade da
inclusdo dos custos de “Administracdo Local” no BDI, conforme constou do

Informativo de Licitagdes e Contratos n° 170, daquela Corte de Contas (grifou-se):

A taxa de BDI deve ser formada pelos componentes: administracédo

central, riscos, seguros, garantias, despesas financeiras, remuneragcdo do

particular e tributos incidentes sobre a receita auferida pela execugao da

obra. Custos diretamente relacionados com o objeto da obra, passiweis

de identificagéo, quantificagcédo e mensuragao na planilha

de custos diretos (administracdo local, canteiro de obras, mobilizagdo e

desmobilizag&o, dentre outros), ndo devem integrar a taxa de BDI.

No mesmo sentido, mais recentemente, aquele Tribunal de Contas
registrou a corregdo dessa impropriedade no novo sistema de custos do DNIT,
conforme se depreende da seguinte passagem do voto condutor do Acérdao

n°®1046/2021 — Plenario (grifou-se):
-l

15. O primeiro apontamento diz respeito a inclusio dos custos

de administracao local dentro do percentual de Beneficios e Despesas

Indiretas (BDI), em contrariedade com a jurisprudéncia deste Tribunal
sobre a matéria (Acordao 2622/2013-TCU-Plenario e outros) .

16. Contudo, a unidade técnica acolheu as justificativas apresentadas pelo

Dnit e deixou de sugerir encaminhamentos a respeito, pois 0 orgamento de
referéncia foi realizado em margo/2015, tendo por base o Sicro 2, que
considera em sua metodologia os custos de administragcéo local na
composicao do BDI.

17. Em observancia a jurisprudéncia consolidada deste Tribunal, o_novo

sistema de custos do Dnit (Novo Sicro) alterou a metodologia anterior

e passou a considerar tais rubricas na planilha de custo direto, e ndao

mais no BDI. Contudo, o Novo Sicro somente entrou em vigéncia
posteriormente a data do orgamento de referéncia em tela. Por isso, uma
vez que o orgamento da obra foi baseado no sistema anterior de custos do
Dnit (Sicro 2), o 6rgao entendeu adequado ser fiel a metodologia daquele

sistema.
Cumpre observar, outrossim, que a alegada inclusdo do item
‘Administracdo Local’ no BDI, além de aparentemente inadequada, ndo restou

efetivamente demonstrada nos autos do procedimento licitatério, vez que, na

planilha de discriminagdo da composicdo do BDI (reproduzida na pega 22), ha
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somente a indicacdo de um percentual a titulo de “Administragdo Central”, com a
qual (como visto no primeiro precedente citado) ndo se confunde a “Administracéao
Local’, de modo que igualmente ndo poderia ser presumida a abrangéncia de um
item pelo outro, sob pena, inclusive, de contrariedade a Sumula n° 258 do Tribunal
de Contas da Unido' e ao Acdérddo n° 931/2020 — Tribunal Pleno, desta Corte

Estadual.

Consequentemente, caso a intengcao efetivamente fosse de que o
percentual estipulado para a “Administracdo Central” servisse também para as
despesas com Administracdo Local, a solucdo tecnicamente mais adequada para se
solucionar a alegada preocupagédo com a previsdao em duplicidade de uma mesma
despesa seria a redugdo do percentual do BDI dedicado a primeira e a expressa

inclusdo da segunda entre os custos diretos da obra.

Por meio do mencionado Acérdao n°931/2020 — Tribunal Pleno, de
relatoria do Exmo. Conselheiro Substituto Tiago Alvarez Pedroso, proferido em sede
de Consulta com forgca normativa, esta Corte de Contas firmou o entendimento de
que:

Il. E obrigatéria a elaboragdo de planilha detalhada com a indicagdo da
composi¢gao dos custos unitarios relacionados a cada obra ou servigo
licitado, por se tratar de exigéncia expressa do art. 7°, § 2°, Il, da Lei n°
8.666/93, ndo sujeita a qualquer condicionante ou relativizagdo, e cuja

inobservancia acarretara a nulidade do procedimento licitatério, nos termos
do art. 7°, § 6°, da Lei n° 8.666/93.

Acerca da relevancia da elaboracdo de planilha detalhada com a
indicacdo da composicdo dos custos unitarios relacionados ao servigo licitado,

merece especial destaque a fundamentagdo daquela deciséo, a seg uir transcrita:
Como bem apontado pela unidade técnica, o art. 7°, §2° |, da Lei
n° 8.666/93 & expresso ao determinar que obras e servicos somente
poderdo ser licitados se “existir orgamento detalhado em planilhas que

expressem a composicao de todos os seus custos unitarios”.

" SUMULA TCU 258: As composigdes de custos unitarios e o detalhamento de encargos sociais e do
BDI integram o orgamento que compde o projeto basico da obra ou servigco de engenharia, devem
constar dos anexos do edital de licitagdo e das propostas das licitantes e ndo podem ser indicados
mediante uso da expresséo "verba" ou de unidades genéricas.

(Acordao 1350/2010-Plenario, Rel. Min. Benjamin Zymler)
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Deveras, a elaboracdo de planilha detalhada com a indicagédo da
composigdo dos custos unitarios relacionados a cada obra ou servigo
contratado é exigéncia imposta pela legislagdo sem qualquer condicionante
ou relativizagao.

Inclusive o dispositivo impde que a inobservancia da regra acarretara “a
nulidade dos atos ou contratos realizados e a responsabilidade de quem
Ihes tenha dado causa” (art. 7°, §6°, da Lei n°® 8.666/93).

A identificagdo e apresentagcdo expressa dos custos unitarios dos servigos
que serao adquiridos é fundamental para que se possa dimensionar com
maior precisdo, ainda que de maneira estimada, todos os componentes que
integram o objeto licitado e os requisitos adotados pelo gestor para a
formacgao de seu prego.

A existéncia de planilhas também ¢é importante para facilitar a verificagdo de
eventuais aumentos de custos e seu espectro de incidéncia em eventual
reajuste.

A auséncia de uma planilha detalhada com a indicagdo da composigao dos
custos unitarios relacionados a cada obra ou servigo contratado torna
impossivel identificar a vantajosidade da contratagdo e sua manutengao.
Ademais, tal acuro da exigéncia legal é fundamental para garantir maior
transparéncia nas aquisicbes publicas, o que viabiliza e instrumenta o
controle social e o controle externo.

“

Nesse sentido, destaco o opinativo ministerial ao apontar que “...é no
processo de elaboragdo da planilha com custos unitarios que a
Administragdo Publica alcanga niveis mais concretos do planejamento
estatal, agregando dados objetivos sobre o servigo a ser contratado, o que é
necessario inclusive para alinhar a atuagdo administrativa com os limites
orgamentario e financeiro.” (Parecer n® 357/19 — PGC, pega 16, fl. 4).

Nessa linha, observo que o carater imprescindivel da elaboragcdo de
planilhas detalhadas de custos tem sido reforgado por esta Corte em
reiterados julgados, como demonstram as manifestagcdes da SJB e da CGM.

Destaco os Acordaos n° 1246/19 — Segunda Camara e n° 3197/16 — Pleno.

Assim, verifica-se a presenca do elemento da verossimilhanca
relativamente a suposta irregularidade que, nos termos da mencionada deciséao,

seria apta, em tese, a ensejar a nulidade do procedimento licitatorio.

Para além da suposta irregularidade apontada, cabe registrar, no

que tange a composigao do item “Impostos” do BDI (pega 22), que nao foi possivel
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localizar, nesta primeira analise do Edital, a necessaria exigéncia de detalhamento
das propostas a fim de que sejam apresentadas a aliquota de ISS correspondente a
do local de execugdo da obra e as aliquotas de PIS e COFINS que reflitam o
enquadramento legal da empresa licitante, em conformidade com os itens 9.3.2.3 a
9.3.2.5 do mencionado Acérdao n°® 2622/2013 — Plenario, do Tribunal de Contas da
Unido,? questdo que devera ser observada em caso de eventual futura retificacdo do

instrumento convocatério.

Por fim, ndo se mostra presente o elemento da verossimilhanga, ao
menos neste momento, em relagédo ao apontamento de irregularidade listado no
item 1.2, acima, tendo em vista que, como bem assinalado pelo Diretor de Licitagdes
e Contratos do Municipio na pega 18, a empresa Representante se limitou a juntar
aos autos o SINAPI n° 06/2021, sem justificar ou demonstrar analiticamente a
alegada defasagem dos custos apresentados na planilha orgamentaria anexa ao
edital do certame, que, segundo afirma o Municipio Representado, foi atualizada em

23/04/2021, nos termos do documento de pecga 23.

O perigo da demora, por sua vez, decorre do fato de o Edital ora

impugnado prever a abertura do certame para o dia 23/08/2021, as 9h, de modo que

se mostra indispensavel a imediata atuacido deste Tribunal.

29.3.2.3. adotar, na composi¢ao do BDI, percentual de ISS compativel com a legislagéo tributaria
do(s) municipio(s) onde serdo prestados os servigos previstos da obra, observando a forma de
definicdo da base de calculo do tributo prevista na legislagdo municipal e, sobre esta, a respectiva
aliquota do ISS, que sera um percentual proporcional entre o limite maximo de 5% estabelecido no
art. 8°, inciso Il, da LC n. 116/2003 e o limite minimo de 2% fixado pelo art. 88 do Ato das Disposi¢bes
Constitucionais Transitérias;

9.3.2.4. estabelecer, nos editais de licitacdo, que as empresas sujeitas ao regime de tributacdo de
incidéncia nao cumulativa de PIS e COFINS apresentem demonstrativo de apuragao de contribuigdes
sociais comprovando que os percentuais dos referidos tributos adotados na taxa de BDI
correspondem a média dos percentuais efetivos recolhidos em virtude do direito de compensagao dos
créditos previstos no art. 3° das Leis ns. 10.637/2002 e 10.833/2003, de forma a garantir que os
pregcos contratados pela Administragdo Publica reflitam os beneficios tributarios concedidos pela
legislagao tributaria;

9.3.2.5. prever, nos editais de licitagdo, a exigéncia para que as empresas licitantes optantes pelo
Simples Nacional apresentem os percentuais de ISS, PIS e COFINS discriminados na composigao do
BDI que sejam compativeis com as aliquotas a que a empresa esta obrigada a recolher, previstas no
Anexo IV da Lei Complementar n. 123/2006, bem como que a composigao de encargos sociais nao
inclua os gastos relativos as contribuigbes que essas empresas estdo dispensadas de recolhimento
(Sesi, Senai, Sebrae etc.), conforme dispdes o art. 13, § 3°, da referida Lei Complementar;
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3. Face ao exposto, VOTO no sentido de que este Tribunal Pleno,
ratifique a decisao cautelar consubstanciada no Despacho n°® 1183/21-GCIZL (peca

n°24), nos termos do art. 400, §§ 1° e 1°-A, do Regimento Interno.

Encaminhem-se os autos ao Gabinete da Presidéncia, para
comunicagdo ao Municipio de Guarapuava da ratificagdo plenaria da decisao

cautelar, nos termos dos arts. 16, LIV, e 400, § 1°, do Regimento Interno.

Na sequéncia, remetam-se a Diretoria de Protocolo, para controle do
prazo para manifestacdo acerca da medida cautelar, de que trata o art. 404,
paragrafo unico, do Regimento Interno, e exercicio do contraditério, deferido pelo
Despacho n® 1183/21-GCIZL.

Decorrido o prazo para manifestagdo, encaminhem-se os autos a
Coordenadoria de Gestdo Municipal e ao Ministério Publico de Contas, para

manifestacdes.

VISTOS, relatados e discutidos,

ACORDAM

oS MEMBROS DO TRIBUNAL PLENO do TRIBUNAL DE CONTAS
DO ESTADO DO PARANA, nos termos do voto do Relator, Conselheiro VENS
ZSCHOERPER LINHARES, por unanimidade, em:

I- Ratificar a decisdo cautelar consubstanciada no Despacho n°
1183/21-GCIZL (peca n° 24), nos termos do art. 400, §§ 1° e 1°%A, do

Regimento Interno;

[I- encaminhar os autos ao Gabinete da Presidéncia, para
comunicagdo ao Municipio de Guarapuava da ratificagdo plenaria da decisao

cautelar, nos termos dos arts. 16, LIV, e 400, § 1°, do Regimento Interno;

lll- remeter, na sequéncia, a Diretoria de Protocolo, para controle do

prazo para manifestacdo acerca da medida cautelar, de que trata o art. 404,
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paragrafo unico, do Regimento Interno, e exercicio do contraditério, deferido pelo
Despacho n® 1183/21-GCIZL; e

IV- determinar, apds decorrido o prazo para manifestacdo, o
encaminhamento dos autos a Coordenadoria de Gestdo Municipal e ao Ministério

Publico de Contas, para manifestacoes.

Votaram, nos termos acima, os Conselheiros NESTOR BAPTISTA,
ARTAGAO DE MATTOS LEAO, JOSE DURVAL MATTOS DO AMARAL e IVENS
ZSCHOERPER LINHARES e os Auditores SERGIO RICARDO VALADARES
FONSECA e THIAGO BARBOSA CORDEIRO.

Presente a Procuradora Geral do Ministério Publico junto ao Tribunal
de Contas, VALERIA BORBA.

Tribunal Pleno, 25 de agosto de 2021 — Sessao Ordinaria (por

Videoconferéncia) n° 27.

IVENS ZSCHOERPER LINHARES
Conselheiro Relator

IVAN LELIS BONILHA
Vice-Presidente no exercicio da Presidéncia
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