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APRESENTACAO

A partir de levantamento realizado internamente?, identificou-se a necessidade de unificagdo
de uma série de informacdes que estavam dispersas em outros guias desta Controladoria, especial-
mente no Manual de Auditoria de Obras da SFC, instituido pela Portaria n° 2.185, de 16 de agosto
de 2018, e no guia “Entendimentos Relativos a Auditorias de Obras Publicas” revisado em 2014.

Ademais, nos ultimos anos, os dois principais sistemas referenciais de custos, quais sejam:
SICRO e SINAPI, ferramentas essenciais a avaliagdo dos custos de obras, passaram por intensa
revisdo metodolégica e de afericdes de suas composi¢des de custos. Logo, havia a necessidade de
revisitar algumas das orientagdes anteriores.

No mesmo diapaséao a legislacdo regulamentadora de licitages e contratos vem sendo moder-
nizada, desde o advento do RDC, passando pela Lei das Estatais e, por ultimo, com a promulgacao
da Lei n® 14.133/2021, exigindo uma revisdo nos procedimentos e critérios de auditoria.

Assim, o presente documento busca uniformizar conceitos e entendimentos relacionados aos
trabalhos de auditorias de obras e servigos de engenharia, no ambito da Controladoria Geral da Unido.

O foco deste referencial tedérico sdo as obras e servigos de engenharia executados com recursos
do Or¢amento Geral da Unido, realizadas via transferéncias voluntdrias aos entes subnacionais ou
pela propria Unido, autarquias e empresas estatais dependentes. Porém, os conceitos aqui expostos
podem ser utilizados para a avaliagdo de outras formas de execucdo de obras e servigos de enge-
nharia, desde que realizadas as devidas adequagdes, a exemplo de obras financiadas com recursos
de institui¢ées financeiras federais, para as quais foi elaborado procedimento especifico.

Por fim, cabe destacar que este guia ndo tem a pretensao de exaurir a vasta tematica relacionada
a auditoria de obras, devendo os auditores da CGU manter-se atualizados das normas de auditoria,
especialmente do “Manual de orientac¢des técnicas da atividade de auditoria interna governamental
do poder executivo federal”, dominar as técnicas de auditoria e possuir a capacidade profissional
necessdria, além de manter atitudes ético-profissionais compativeis com as atribui¢des da auditoria
interna governamental?.

1. Processo Sei n® 00190.105129/2020-75, relacionado ao procedimento de revisdo do manual.

2. Recomenda-se, o conhecimento dos procedimentos do IBRAOP, disponiveis em: https://www.ibraop.org.br/procedimentos-aprovados-
-e-vigentes/; das Orienta¢des para Elaboragdo de Planilhas Or¢amentdrias de Obras Publicas do Tribunal de Contas da Unido, dispo-
nivel em: https://portal.tcu.gov.br/orientacoes-para-elaboracao-de-planilhas-orcamentarias-de-obras-publicas.htm; e do Instrumento de
Padronizac¢do dos Procedimentos de Contratacdo de Obras e Servigos de Engenharia da AGU/MG]I, disponivel em: https://www.gov.br/
agu/pt-br/comunicacao/noticias/Cartilha Minuta do IPPC Engenharia 16 11 23 14h Visualizao.pdf
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1. PLANEJAMENTO

O dever de planejar esta intrinsecamente constituido no principio constitucional da eficiéncia,
conforme o art. 37 da Constituicdo Federal de 1988. Atualmente, ndo é suficiente que o Governo
seja capaz de realizar grandes obras. Os desafios fiscais e a busca pela maior efetividade nas agdes
estatais impdem a selegao de empreendimentos e solugdes que tenham o potencial de produzir os
melhores retornos econdémicos e sociais em face dos investimentos realizados.

Assim, para enfrentar esses desafios, é imprescindivel melhorar a governanga publica com o
planejamento eficaz dos empreendimentos que materializardo as agées de governo. Dessa forma,
constitui obrigacdo do gestor publico tomar as agdes necessdrias para que o planejamento das obras
e servigos de engenharia ocorra de forma efetiva, produzindo informagdes e subsidios necessarios
para melhor qualificar a tomada de decisao.

Neste sentido, a Lei n® 14.133, de 01 de abril de 2021, denominada Nova Lei de Licitagées (NLL),
traz como um dos principios das licitagdes e das contratagdes publicas o planejamento. Ademais,
traz aos gestores a obrigagdo de elaborar o Estudo Técnico Preliminar definido como:

Art. 62(...)

XX - estudo técnico preliminar: documento constitutivo da primeira etapa do planejamento
de uma contratagdo que caracteriza o interesse ptiblico envolvido e a sua melhor solugdo
e dd base ao anteprojeto, ao termo de referéncia ou ao projeto bdsico a serem elaborados
caso se conclua pela viabilidade da contratagdo;

Assim, o estudo técnico preliminar devera evidenciar o problema a ser resolvido e a sua melhor
solugdo, de modo a permitir a avaliagao da viabilidade técnica e econémica da contratagao, e conterd
os elementos descritos nos incisos do §12 do Art. 18 da NLL. Vale frisar que parte dos elementos sdo
inafastaveis, ou seja, deverdo estar presentes em todos os processos licitatérios, enquanto outros
podem ser suprimidos, desde que haja justificativa nos autos, conforme Figura a seguir.

SFC ¢ REFERENCIAL TEORICO * AUDITORIA DE OBRAS E SERVICOS DE ENGENHARIA CG U
8



FIGURA 1 « RESUMO DO ETP

Obrigatérios

Descricao da necessidade da
contratacao, considerado o
problema a ser resolvido sob a
perspectiva do interesse publico;

Estimativas das quantidades para a
contratagdo, acompanhadas das
memorias de calculo e dos
documentos que lhes dao suporte;

Estimativa do valor da contratacao,
acompanhada dos pregos unitarios
referenciais, das memorias de
calculo e dos documentos que lhe

Dispensaveis sob
justificativa:

Plano de contratacdes anual e seu
alinhamento com o planejamento
da Administracao;

Requisitos da contratagao;
Levantamento de mercado;
Descricao da solucéao;

Demonstrativo dos resultados
pretendidos;

Providéncias a serem adotadas pela
Administragao previamente a
celebracao do contrato;

dao suporte (passivel de sigilo); ~
up et igilo} Contratacdes correlatas e/ou
Justificativas para o parcelamento interdependentes; e

ou hdo da contratacao; e Descricao de possiveis impactos

Posicionamento conclusivo sobre a ambientais e respectivas medidas
adequacao da contratacdo para o mitigadoras,

atendimento da necessidade a que (fundamento legal: Incisos II, IlI, V, VII,
se destina. IX, X, Xl e XIl do §1o art. 18 da NLL)

(fundamento legal: Incisos I, IV, VI, Vil e XIlI

Fonte: elaboragdo prdpria.

Destaca-se que, nas obras e servigos comuns de engenharia, as especificagdes e os projetos
podem ser dispensados na fase de estudo preliminar, desde que se consiga demonstrar padrées de
desempenho e de qualidade almejados, podendo ser apresentados, posteriormente, em termo de
referéncia ou projeto basico do futuro edital de licitagdo, conforme §3° do art. 18 da NLL.

1.1. Programa de Necessidades

O Programa de Necessidades ou Estudo de Demanda é o documento que exprime as neces-
sidades a serem atendidas pelo empreendimento, sendo que a decisdo de realizar a obra é uma das
solugdes possiveis. Essa etapa envolve mapeamento do plano de governo, levantamento de projetos
propostos e identificacdo de demandas dos diversos setores?.

Portanto, nesta fase, devem ser levantadas as principais necessidades, definindo o universo
de acoes e possiveis solugdes que deverdo ser priorizados para estudos de viabilidade.

Frisa-se que a Lei n® 8.666/93 ndo fazia mengao expressa ao programa de necessidades. A NLL,
porém, deixa claro que essa documentacao deve compor o anteprojeto que subsidiard a elaboragao
do projeto basico, conforme inciso XXIV do art. 6.

3. Para o caso especifico de edificagdes, a NBR 13.531/1995 define Etapa destinada a determinagdo das exigéncias de carater prescritivo
ou de desempenho (necessidades e expectativas dos usudrios) a serem satisfeitas pela edificacdo a ser concebida

4. Para as obras de RDC, a Lei n® 12.462/2011 também exige expressamente o programa de necessidades como um dos elementos que
compde o anteprojeto nas contratagdes integradas, conforme alinea “a”, inciso I, do § 22 do art. 9°.
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Destaca-se que o citado dispositivo da NLL faz expressa menc¢ao a necessidade de motivacao
técnico-econémico-social do empreendimento. A esse respeito vale observar que, a partir da experi-
éncia britanica, foi desenvolvido pela entdo SDI/ME ferramental com diretrizes para a estruturagao
de projetos de investimento em infraestrutura, de sorte que os projetos sejam elaborados de ma-
neira mais objetiva, transparente e sistematica, auxiliando na tomada de decisdes e na melhoria da
qualidade do gasto. O ferramental estd consignado no Guia Modelo de Cinco Dimensdes® (5CM),
resumido na Figura a seguir.

FIGURA 2 * DIAGRAMA DO MODELO DE 5 DIMENSOES

O projeto é O projeto possui
, estrategicamente custo-beneficio
O projeto pode ser necessdrio? positivo para a
entregue na sociedade?
pratica?
Gerencial Estratégica
Comercial
O projeto pode ser O oroi .
2 projeto possui
custeado? modelo de
contratagdo mais
adequado?

Fonte: Guia Modelo de Cinco Dimensées, SDI/ME.

O 5CM tenta estruturar o racional a ser desenvolvido durante o planejamento de um empreendi-
mento de infraestrutura, a fim de demonstrar que o projeto é vidvel, respondendo a cinco perguntas
padrao:

i) O projeto é necessario?

ii) O projeto possui custo-beneficio positivo para a sociedade?
iii) O projeto possui o modelo de contratagdo mais adequado?
iv) O projeto pode ser custeado?

v) O projeto pode ser entregue na pratica?

5. https://www.gov.br/produtividade-e-comercio-exterior/pt-br/choque-de-investimento-privado/avaliacao-socioeconomica-de-custo-be-
neficio-1/quia-acb.pdf/@@download/file/Guia%20ACB.pdf, consulta em 20/06/2022.
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Esse tema serd novamente abordado no tépico sobre estudos de viabilidade, porém, para
aprofundamento, pode-se consultar os guias bésicos, no site da Infrastructure and Projects Authority
(IPA)® ou a citada versdo traduzida e adaptada pelo entdo Ministério da Economia, ou guias setoriais’.

Cita-se também, como exemplo de referencial de andlise de demanda, o documento “ORIEN-
TACOES PARA ELABORACAO DO ESTUDO DE DEMANDA”8, do FNDE, no qual se exige que o
municipio comprove a necessidade de construgao de uma nova unidade escolar pela demonstragao
do déficit na infraestrutura escolar da regiao, calculado a partir de dados oficiais do IBGE.

Em seguida, é necessdrio que a Administracdo estabeleca as caracteristicas basicas dos em-
preendimentos, tais como: fim a que se destina, futuros usuarios, dimensodes, padrao de acabamento
pretendido, equipamentos e mobilidrios a serem utilizados, populac¢do a ser atendida, dentre outros®.

1.2. Estudos para identificacao das caracteristicas fisicas da area
de implantacao

Para a definigdo da drea de implantacdo de um projeto ou a partir dessa definicao, é necessario
o levantamento das caracteristicas fisicas que tém impacto na defini¢cdo das especificagées do em-
preendimento. Nessa fase, normalmente, sdo realizados, de forma direta ou por meio da terceirizagao,
levantamentos topograficos, estudos geotécnicos (sondagens), estudos hidroldgicos etc.

No caso de obras civis para implantagdo de unidades destinadas a prestagdo de servigos a
comunidade, como escolas e hospitais, deve ser considerada a existéncia de infraestrutura minima,
como acessos rodovidrios, saneamento basico, energia elétrica, urbanizagao, redes de telecomuni-
cacao, transporte publico etc. Nesses casos, o levantamento topografico dos terrenos e os estudos
geotécnicos (sondagem) sdo essenciais para o posterior desenvolvimento dos projetos. A topografia
do terreno e o seu perfil geolégico devem ser considerados, ja que tém impacto direto na questao
da economicidade da obra.

No caso de obras urbanas, devem ser observadas as disposi¢des da legislagdo municipal,
notadamente o Plano Diretor, a Lei de Uso e Ocupacdo do Solo e o Cédigo de Obras, caso existam.
O Estatuto da Cidade, Lei n° 10.257/2001, previu o Estudo de Impacto de Vizinhanca (EIV), o qual
devera contemplar os efeitos positivos e negativos do empreendimento ou da atividade quanto a
qualidade de vida da populacao residente na area e em suas proximidades, elencando as providén-
cias mitigadoras que deverdo ser tomadas e quais serdo os custos associados.

As questoes relacionadas a vizinhanc¢a podem ser fundamentais na definicdo do local de
implantacdo de um empreendimento. No caso de escolas, creches, postos de saude etc., deve ser
verificada a proximidade com o publico-alvo. Também é relevante a questdo da vizinhanga no caso de
empreendimentos publicos como penitencidrias, estagées de tratamento de esgotos, processamento
de lixo, centrais elétricas, entre outros.

6. https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment data/file/1062669/Infrastructure Business
Case International Guidance.pdf, consulta em 26/12/2022.

7. A exemplo, na area de transportes, MANUAL DE PRIORIZACAO DE ACOES E AVALIACAO SOCIOECONOMICA PARA APOIO
AO PLANEJAMENTO DE SISTEMAS E INFRAESTRUTURAS DE TRANSPORTES, disponivel em: https://ontl.epl.gov.br/wp-content/
uploads/2022/11/ManualAvaliacao INFRASA vfinal.pdf.

8. Disponivel em: ftp://ftp.fnde.gov.br/web/par/orientacoes elaboracao estudo de demanda.pdf

9. Obras Publicas - Recomendagdes bésicas para a Contratagdo e Fiscalizagdo de Obras de Edificagées Publicas, Tribunal de Contas da
Unido, 2009, f1.11; e Acérdao n2 2.006/2012 — TCU - Plenario.
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No caso das obras de infraestrutura lineares (rodovias, ferrovias, adutoras, redes de esgotamento
sanitdrio e de abastecimento de dgua), deve ser dada especial atengdo ao cadastro de interferéncias.
Na sua falta, ou estando o cadastro desatualizado, o gestor publico deve providenciar a sua elabo-
ragao, prévia ou concomitante a confeccdo do projeto basico.

Destaque-se que é aceitavel a previsdo dos estudos/levantamentos em comento como parte
do escopo do projeto basico a ser contratado.

1.3. Estudos de viabilidade técnica, economica e ambiental - EVTEA

Essa etapa é destinada a elaboragdo de andlise e de avalia¢6es para sele¢do e para recomendac¢ado
de alternativas a concepcdo do empreendimento e de seus elementos, instalagdes e componentes.

Nessa etapa, sdo elaborados estudos preliminares que verificam a viabilidade do empreen-
dimento no que toca as possiveis solugdes técnicas, ao seu retorno econémico e a sua viabilidade
socioambiental. Como referéncia para elaboracdo dessas Andlises de Custo-Beneficio (ACB), reco-
menda-se aos auditores a leitura mais detida do Guia Geral de Andlise Socioecondémica de Custo-
-Beneficio de Projetos de Investimento em Infraestrutural® e dos guias e planos setoriais de cada
area de infraestrutura.

Nos estudos de viabilidade, devem ser examinadas diversas alternativas de solugéo para o
empreendimento, desde os diversos tragcados até opc¢des tecnoldgicas, sendo, ao final, escolhida
aquela que apresenta, justificadamente, o melhor retorno custo-beneficio!'.

Assim, os impactos socioecondmicos na regido de um grande empreendimento de infraestru-
tura devem ser cuidadosamente examinados e valorados em termos quantificaveis para possibilitar
a comparacao entre solucdes. As medidas mitigadoras dos impactos negativos também devem ser
relacionadas e precificadas. Nao devem ser esquecidas as sinergias e as interferéncias negativas
entre diversos investimentos previstos nos planos de investimento das diversas pastas ministeriais.
Assim, na medida do possivel, o planejamento em infraestrutura deve ser integrado.

Nesta linha, o TCU, ao analisar o Plano Nacional de Logistica, consignou a necessidade de
que o Poder Executivo:

9.1.1.2. avalie as necessidades da infraestrutura atual e futura, informando aos planos
setoriais quais projetos da carteira apresentam maior impacto nos indicadores;

9.1.1.3. inclua, nos planos setoriais em elaboragdo, a andlise custo-beneficio (ACB) pre-
liminar para projetos estratégicos ou materialmente relevantes ou defina expressamente
outras metodologias adequadas a sele¢do eficiente de projetos;

9.1.1.4. estabeleca os critérios da andlise integrada de projetos interdependentes e mutu-
amente excludentes entre os planos setoriais; (Acérddo n® 1.472/2022 — TCU - Plendrio)

Destaca-se, nessa fase, também, a importancia das questdes ambientais, frisando que qual-
quer empreendimento capaz de causar degradagdo ambiental, para ser implementado, dependerd
de prévio licenciamento do 6rgdo ambiental competente!?.

10. https://www.gov.br/produtividade-e-comercio-exterior/pt-br/choque-de-investimento-privado/avaliacao-socioeconomica-de-custo-be-
neficio-1/quia-acb.pdf/@@download/file/Guia%20ACB.pdf, consulta em 20/06/2022.

11. Cabe destacar que, ao final do processo, a decisdo de investimentos no Brasil e nas demais democracias é sempre de carater poli-
tico. Assim, o que se busca na estruturagdo de projeto é trazer as melhores informagdes para que os agentes politicos possam tomar as
decisdes mais adequadas.

12. Art. 3% Resolugdo CONAMA n®237/1997
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A depender do tipo e do porte do empreendimento, pode ser necessaria a elaboragao do Es-
tudo de Impacto Ambiental (EIA) e do Relatério de Impacto Ambiental (RIMA) para a obtengao do
licenciamento ambiental®*. O impacto no sistema viario urbano, no caso de empreendimentos de
grande porte, é tratado no Estudo de Impacto de Vizinhanga (EIV).

No que tange a elaborag¢ao de Estudos de Viabilidade Técnica, Econémica e Ambiental (EVTEA),
ha diversos dispositivos legais e jurisprudenciais que consignam essa necessidade!4. Obras de ma-
nutencao dos ativos federais, por exemplo, manutengao rodovidria, por se tratarem de intervengoes
de baixo e médio custo e visarem a preservar o patriménio da Unido, via de regra, prescindem de
Estudos de Viabilidade.

Nos empreendimentos de concessdes publicas, o EVTEA deve fazer parte do Edital de Licitagao.

Concluidos os estudos e selecionada a alternativa, deve-se preparar relatério (business case/
plano de negécios) justificativo com a descricao e a avaliagdo da opgédo selecionada, incluindo, suas
caracteristicas principais, os critérios utilizados para a priorizagao da solucdo escolhida, os indices
e os parametros empregados na sua defini¢do, as demandas que serdo atendidas com a execugao e
o pré-dimensionamento dos elementos, entre outros.

1.4. Licencas ambientais

As licencas ambientais tém por objetivo prover o acompanhamento e controle pelos érgaos
ambientais, nos trés niveis federativos, das consequéncias para o meio ambiente da implantagdo
de empreendimentos.

Para se obter as licengas é necessdario que o empreendedor, seja ele publico ou privado, faga os
estudos necessarios e busque o érgao adequado para prover o licenciamento do empreendimento.

A Lein® 6.938, de 31 de agosto de 1981, estabeleceu a obrigatoriedade de licenciamento am-
biental para atividades efetiva ou potencialmente poluidoras. A Resolugdo CONAMA n® 237, de 19
de dezembro de 1997, lista os empreendimentos que estdao obrigados a ter licenga ambiental.

Convém citar que as normas NBR 15112/2004, NBR 15113/2004, NBR 15114/2004, NBR
15115/2004 e 15116/2004 orientam sobre residuos na construgao civil.

Por vezes, ndo bastam as licengas para execugdo da obra. Algumas situacdes exigem medidas
complementares para a adequagao do empreendimento a legislagdo ambiental. Exemplo disso sédo
as usinas de asfalto e as jazidas fora da drea da obra, as quais, por suas peculiaridades, exigem
licencas especificas dos érgaos competentes.

Da mesma forma, ha que se requerer licencas especificas para exploragao de jazidas fora da
area da obra.

Importante notar que os auditores podem circularizar as informacdes do licenciamento am-
biental dessas dreas com os croquis e projetos apresentados, de sorte a confirmar as origens dos
materiais e a adequagao de DMTs, dentre outras informagdes relevantes.

A seguir, sdo sumarizadas as principais autorizagdes e licengas ambientais necessdrias ao
desenvolvimento de uma obra publica.

13. Art. 22 Resolugdo CONAMA n°001/1986

14. Art. 3% incisos f a j, da Lei 5.917/1973, art. 62, inciso IX, da Lei 8.666/1993 e art. 22, inciso IV, e o art. 92, §§ 1% e 2°, da Lei 12.462/2011,
Acoérdao n® 1.884/2016 — TCU - Plenario
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1.4.1. Licenca Prévia (LP)

E a licenca em que o érgdo ambiental atesta a viabilidade ambiental do empreendimento. Nesta
etapa, é necessario o desenvolvimento do EIA, utilizado para avaliar o empreendimento, e do RIMA,
que é um relatério conclusivo utilizado para ser publicado em jornais locais de grande circulagao,
para conhecimento do publico. Apés publicado o RIMA, o Ministério Publico ou uma associagao de
cinquenta ou mais cidad&dos pode solicitar uma audiéncia publica para discussdo do empreendimento.

Destaca-se que, nesta etapa, sdo definidas as “condicionantes” do licenciamento ambiental,
que sdo cldusulas que estabelecem as condigdes, as restricdes e as medidas administrativas e
ambientais que deverdo ser observadas pelo empreendedor para o gerenciamento dos impactos
ambientais decorrentes da instalagao e operagdo de empreendimentos e atividades objeto do licen-
ciamento. As condicionantes, na esfera federal, sdo acompanhadas durante todo o desenvolvimento
do empreendimento pelo IBAMA, via um servigo denominado “atendimento de Condicionantes do
Licenciamento Ambiental Federal (AC-LAF)”.

1.4.2. Licenca de Instalagao (LI)

E a licenca para instalacdo do canteiro de obras e para o inicio da implantacdo do empreen-
dimento. Ela é concedida apds a obtencdo da LP, definidos os projetos e as medidas de protegao
ambiental.

1.4.3. Licenca de Operagao (LO)

E a licenca concedida pelo érgdo ambiental para autorizar a operacdo ou o descomissionamento
do empreendimento ou atividade, com o estabelecimento de condicionantes e a autorizagdo para
a execucao de planos, de programas e de projetos de prevencao, de mitigacdo, de recuperacao, de
restauracdo e de compensacgao de impactos ambientais.

1.4.4. Outras licencas ambientais

1.4.4.1. Autorizacdo de supressao de vegetacao (ASV)

E uma “autorizacdo” que tem por finalidade permitir a supressao de vegetacdo nativa em em-
preendimentos de interesse publico ou social submetidos a licenciamento ambiental federal. Essa
autorizacdo serve para controlar a exploragdo da matéria-prima florestal suprimida para a implan-
tacdo dos empreendimentos licenciados pelo IBAMA e a exploracdo e o transporte no resgate de
espécimes da flora.

No periodo de estudos de viabilidade ambiental, pode ser emitida ASV para autorizagdo de
abertura de picada para trilhas na drea a ser estudada. E regulamentada pela Instru¢ao Normativa
n® 06, de 7 de abril de 2009, do IBAMA.

1.4.4.2. Autorizacao para o Licenciamento Ambiental (ALA)

E uma “autorizacdo” emitida pelo ICMBio, que autoriza o 6rgdo ambiental competente a pro-
ceder com o licenciamento ambiental de empreendimentos e atividades que afetem unidades de
conservacao federais ou suas zonas de amortecimento.
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1.4.4.3. Autorizacdo para captura, coleta e transporte de material biolégico (ABIO)

E uma “autorizacdo” emitida pelo IBAMA, para a coleta de material bioldgico, captura ou mar-
cacdo de animais silvestres in situ e o transporte de material biolégico para a realiza¢do de estudos
ambientais dos processos de licenciamento ambiental federal.

1.4.4.4. Outorga dos direitos de uso de recursos hidricos

Para empreendimentos que impactam a utilizacdo de recursos hidricos, é necessario a obtencao
de outorga. A ANA é a responsavel por emitir outorgas para rios, reservatorios, lagos e lagoas sob
o dominio da Uniao.

1.4.5. Consulta prévia aos 6rgaos licenciadores

Um elemento minimo que se espera dos gestores responsaveis pelo planejamento e pela exe-
cucgao de obras publicas é o dever de realizar consultas prévias aos 6rgaos licenciadores do em-
preendimento, como a Prefeitura, Agéncias Reguladoras, IPHAN, autoridade ambiental, corpo de
bombeiros, concessiondrios de servigos publicos (dgua e esgoto, energia, gas, etc.), dentre outros,
conforme o caso. A utilizagdo desse instrumento traz eficiéncia no emprego de recursos, evitando
transtornos quando da elaboracdo dos projetos e da execucdo das obras. Assim, as equipes de au-
ditoria devem ficar atentas ao desperdicio de recursos em estudos e projetos que sabidamente nao
poderao ser executados conforme concebidos, ensejando em futuros aditivos para sua correg¢do ou
mesmo na impossibilidade de execucdo dos empreendimentos.

Nessa etapa, pode ser obtida a Licenca Prévia Ambiental, que contera as condicionantes para
a elaboracao dos projetos executivos de arquitetura e de engenharia.

Destaca-se que, por vezes, o imoével em que se vai realizar o empreendimento contém passivos
ambientais gerados em decorréncia de mudancas legislativas. Assim, deve-se sempre realizar a
consulta prévia aos érgaos ambientais para avaliar a situacdo do imével ao iniciar um estudo de
um empreendimento.

Registra-se que, adicionalmente, existem iméveis que sdo tombados, devendo se consultar o
IPHAN sobre eventuais impedimentos ao uso.

Tem-se também as “areas de marinha”, que sdo geridas pela SPU, sendo necessario a consulta
ao “Registro Geral do imével” (RGI) da SPU para verificar se a drea se encontra desimpedida para
0 uso.

1.5. Consulta publica

Ha no ordenamento juridico pétrio diversos dispositivos que preveem a submissao de projetos
de engenharia ao crivo popular. Cita-se aqui algumas hipdteses:

® Resolucdo CONAMA n® 009, de 03 de dezembro de 1987, segundo a qual, sempre que julgar
necessario, ou quando for solicitado por entidade civil, pelo Ministério Publico, ou por cinquenta
ou mais cidadaos, o Orgdo de Meio Ambiente promovera a realizagdo de audiéncia publica;

¢ Lein® 8.666/93, que, em seu art. 39, determinava que, sempre que o valor estimado para uma
licitagdo ou para um conjunto de licitagdes simultaneas ou sucessivas for superior R$ 150
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milhdes, o processo licitatério deveria ser iniciado, obrigatoriamente, com uma audiéncia
publica concedida pela autoridade responsével,;

e Lein® 14.133/2021, que prevé a possibilidade de consulta publica para a busca de sugestdes
de melhoria ao edital de licitagdo, porém, ndo estabelece obrigatoriedade desse procedimento,
conforme se depreende do art. 21;

e Lein? 11.079/2004, que, no art. 10, inciso VI, prevé a necessidade de submissdo da minuta de
edital e de contrato a consulta publica, mediante publicagdo na imprensa oficial, em jornais de
grande circulagdo e por meio eletrénico, que deverd informar a justificativa para a contratacao,
a identificacdo do objeto, o prazo de duragdo do contrato e seu valor estimado.

Assim, as equipes de auditoria devem verificar se os processos de consulta publica foram rea-
lizados, quando exigiveis, e, inclusive, se houve avaliagao efetiva das sugestdes e questionamentos
realizados nas consultas publicas, de sorte a melhor atender os anseios daqueles impactados pelo
empreendimento.

1.6. Recursos para execucao das obras

Para obras e servigos que serao parcialmente ou totalmente executadas com recursos do Or¢a-
mento Geral da Unido (OGU), é necessdrio que existam disponibilidades orcamentdrias e financeiras
suficientes para cumprir o cronograma fisico-financeiro previsto no projeto. Assim, a Lei Comple-
mentar n° 101, de 4 de maio de 2000, denominada Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), dispoe
que o ordenador de despesas declare que hd dotagdo orgamentdria apta a suportar os custos com
o objeto do certame:

Art. 16 - A criagdo, expansdo ou aperfeicoamento de acdo governamental que acarrete
aumento da despesa serd acompanhado de:

I - estimativa do impacto orcamentdrio-financeiro no exercicio em que deva entrar em vigor
e nos dois subsequentes;

II - declaragdo do ordenador da despesa de que o aumento tem adequagdo orgcamentdria e
financeira com a lei orcamentdria anual e compatibilidade com o plano plurianual e com
a lei de diretrizes orcamentdrias.

Neste diapasdo, o § 1° do mesmo art. 16 define que despesa adequada com a lei orcamentdaria
anual é aquela objeto de dotagao especifica e suficiente, ou que esteja abrangida por crédito genérico,
de forma que, somadas todas as despesas da mesma espécie, realizadas e a realizar, previstas no
programa de trabalho, ndo sejam ultrapassados os limites estabelecidos para o exercicio. A redagao
do inciso III do § 22 do art. 7° da Lei n? 8.666/93 é ainda mais clara®:

Art. 79(...)
§ 22 As obras e os servigos somente poderdo ser licitados quando:

(..)

IIT - houver previsdo de recursos orgcamentdrios que assegurem o pagamento das obrigagdes
decorrentes de obras ou servigos a serem executadas no exercicio financeiro em curso, de
acordo com o respectivo cronograma;

15. A Nova Lei de Licitagdes tem uma redagdo menos especifica, exigindo apenas observancia as leis orcamentarias.
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A NLL também traz disposi¢cdo no mesmo sentido, a saber:

Art. 150. Nenhuma contratag@o serd feita sem a caracterizagd@o adequada de seu objeto
e sem a indicagdo dos créditos orcamentdrios para pagamento das parcelas contratuais
vincendas no exercicio em que for realizada a contratagdo, sob pena de nulidade do ato e
de responsabilizagdo de quem lhe tiver dado causa.

O supracitado art. 16 da LRF ainda define como compativel com o Plano Plurianual de A¢des
(PPA) e a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) a despesa que se conforme com as diretrizes, os
objetivos, as prioridades e as metas previstos nesses instrumentos e que nao infrinjam qualquer de
suas disposi¢des. Vale lembrar que, por forca do disposto no § 12 do art. 167 da CF, nenhum inves-
timento cuja execugdo ultrapasse um exercicio financeiro podera ser iniciado sem prévia inclusao
no plano plurianual, ou sem lei que autorize essa inclusao.

Assim, quando se avalia se os procedimentos iniciais de uma licitagdo foram cumpridos, deve
o auditor identificar se ha no processo a declaragdo do ordenador de despesas referida no inciso II
do art. 16 da LRF. Tem-se que notar que a disponibilidade orgamentdria deve ser suficiente para a
programacao da obra no ano e demais despesas que estdo programadas para mesma agao or¢gamen-
taria. Vale observar que, para a emissao de novo empenho e a celebracao de aditivo que aumente os
custos da obra, também deve ser emitida a declaragdo de que os gastos estdo de acordo com a LOA.

Diga-se que a prépria Constituicdo veda a realizacdo de despesas ou a assuncgao de obrigagdes
diretas que excedam os créditos orcamentdrios, conforme inciso II do art. 167.

Contudo, vale frisar que o risco mais comumente identificado é o de inobservancia do art. 45
da LRF e de dispositivos congéneres das LDOs, que dao preferéncia na alocagdo orgamentdaria para
os projetos em andamento e despesas de conservagao do patrimoénio. A despeito de tal previsao, nao
é raro deparar-se com langamento de novas obras enquanto existem outras, sob a responsabilidade
do mesmo 6rgao, paralisadas ou com baixa performance, decorrente de caréncia orgamentaria ou
financeira'®.

1.7. Projetos

Anteprojeto de engenharia é a representagao técnica da op¢ao aprovada em estudos anteriores,
para subsidiar a elaboracao do Projeto Basico, apresentado em desenhos em quantidade, escala e
detalhes suficientes para a compreensdo da obra planejada.

O Anteprojeto contempla as especificacoes técnicas, o memorial descritivo e o orgamento
estimativo, e deve ser elaborado como parte da sequéncia logica das etapas que compdem o desen-
volvimento de uma obra, precedido obrigatoriamente de estudos preliminares, programa de neces-
sidades e estudo de viabilidade?’.

O inciso XXIV do art. 62 da NLL exige os seguintes elementos minimos no anteprojeto:
Art. 69(...)
XXIV (...)

a) demonstragdo e justificativa do programa de necessidades, avaliagdo de demanda do

16. Ver relatério sobre eficiéncia alocativa: https://eaud.cqu.gov.br/relatorios/download/856578
17. OT - IBR 006/2016.
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publico-alvo, motivacgdo técnico-econémico-social do empreendimento, visdo global dos
investimentos e definigées relacionadas ao nivel de servigo desejado;

b) condigdes de solidez, de seguranga e de durabilidade;
c) prazo de entrega;

d) estética do projeto arquitetonico, tragado geométrico e/ou projeto da drea de influéncia,
quando cabivel;

e) pardmetros de adequagdo ao interesse publico, de economia na utilizagdo, de facilidade
na execucdo, de impacto ambiental e de acessibilidade;

f) broposta de concepg¢do da obra ou do servigo de engenharia,

g) projetos anteriores ou estudos preliminares que embasaram a concep¢do proposta;
h) levantamento topogrdfico e cadastral;

i) pareceres de sondagem;

j) memorial descritivo dos elementos da edificagdo, dos componentes construtivos e dos
materiais de construgdo, de forma a estabelecer padrées minimos para a contratagdo,

Assim, o Anteprojeto é a pega que traz os elementos técnicos necessarios a elaboracao do Projeto

Basico, podendo ser utilizado para a licitagdo de obras apenas no regime da Contratacdo Integrada,
no qual o contratado é responsavel por elaborar e desenvolver os projetos basico e executivo, além
de executar as obras e demais operagdes necessdrias e suficientes para a entrega final do objeto.

Ressalvados os casos de Contratacdo Integrada, deve ser elaborado Projeto Basico previamente

ao procedimento de contratagdo de obras e servigcos de engenharia, inclusive, nas contratagdes di-
retas'® (dispensa e inexigibilidade).

A NLL define Projeto Basico, no inciso XXV do art. 6%, como:

XXV - projeto bdsico: conjunto de elementos necessdrios e suficientes, com nivel de pre-
cis@o adequado para definir e dimensionar a obra ou o servigo, ou o complexo de obras ou
de servigos objeto da licitagdo, elaborado com base nas indicag¢bes dos estudos técnicos
preliminares, que assegure a viabilidade técnica e o adequado tratamento do impacto
ambiental do empreendimento e que possibilite a avaliagé@o do custo da obra e a defini¢do
dos métodos e do prazo de execugdo, devendo conter os seguintes elementos:

a) levantamentos topogrdficos e cadastrais, sondagens e ensaios geotécnicos, ensaios e
andlises laboratoriais, estudos socioambientais e demais dados e levantamentos neces-
sdrios para execugdo da solugdo escolhida;

b) solugées técnicas globais e localizadas, suficientemente detalhadas, de forma a evitar,
por ocasido da elaboragdo do projeto executivo e da realizagd@o das obras e montagem,
a necessidade de reformulacées ou variantes quanto a qualidade, ao prego e ao prazo
inicialmente definidos;

c) identificagdo dos tipos de servigos a executar e dos materiais e equipamentos a incorporar
a obra, bem como das suas especificagées, de modo a assegurar os melhores resultados
para o empreendimento e a sequrancga executiva na utilizacdo do objeto, para os fins a
que se destina, considerados os riscos e os perigos identificdveis, sem frustrar o cardter
competitivo para a sua execu¢do;

18. Nesse sentido inciso I do art.72 da Lei n® 14.133/2021.
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d) informagdes que possibilitem o estudo e a definicdo de métodos construtivos, de ins-
talagées provisdrias e de condigbes organizacionais para a obra, sem frustrar o cardter
competitivo para a sua execugdo;

e) subsidios para montagem do plano de licitagdo e gestd@o da obra, compreendidos a
sua programacdo, a estratégia de suprimentos, as normas de fiscalizag@o e outros dados
necessdrios em cada caso;

f) orcamento detalhado do custo global da obra, fundamentado em quantitativos de servigos
e fornecimentos propriamente avaliados, obrigatorio exclusivamente para os regimes de
execugdo previstos nos incisos I, II, III, IV e VII do caput do art. 46 desta Lei;

Apesar de a semantica do termo “projeto basico” poder trazer a ideia de simplicidade, pela
leitura do dispositivo legal retromencionado, verifica-se que ndo é este o caso. De fato, o Projeto
Bésico é uma fase perfeitamente definida de um conjunto mais abrangente de estudos e projetos
necessarios a execugdo de uma obra. Essa fase é precedida por estudos preliminares, anteprojeto,
e estudos de viabilidade técnica, econémica e avaliagdo de impacto ambiental, e sucedida pela fase
de projeto executivo ou do detalhamento'®.

Apesar de antiga a conceituacdo do IBRAOP, prevista na Orientagdo Técnica - OT - IBR 001,
de 7 de novembro de 2006, é bastante didatica:

Projeto Bdsico é o conjunto de desenhos, memoriais descritivos, especificagdes técnicas,
orcamento, cronograma e demais elementos técnicos necessdrios e suficientes a precisa
caracterizagd@o da obra a ser executado, atendendo as Normas Técnicas e a legislag@o
vigente, elaborado com base em estudos anteriores que assegurem a viabilidade e o ade-
quado tratamento ambiental do empreendimento. Deve estabelecer com preciséo, através
de seus elementos constitutivos, todas as caracteristicas, dimensdes, especificagbes, e
as quantidades de servigos e de materiais, custos e tempo necessdrios para execugdo da
obra, de forma a evitar alteragbes e adequagdes durante a elaboragdo do projeto executivo
e realizagdo das obras.

Frisa-se que o Acérdao n? 632/2012 — TCU - Plenério determinou que as orientagdes constantes
da referida OT - IBR 001/2006 sejam observadas nas fiscaliza¢des de obras publicas a seu cargo.
Para os ¢érgaos e entidades que dispéem de normativos préprios acerca da elaboragao de projetos,
a aplicagdo desse normativo é subsididria. O Roteiro de Auditoria de Obras Publicas do TCU?,
aprovado pela Portaria n? 33, de 7 de dezembro de 2012- SEGECEX/TCU, traz em suas. fls. 25 a 28,
elementos minimos recomendados para projetos de determinadas tipologias de obras.

Frisa-se que, como o projeto basico ja possui elementos suficientes para definir e dimensionar
a obra, ha uma certa confusado quanto ao papel do Projeto Executivo, que deve ser apenas um deta-
lhamento das solugdes previstas no Projeto Basico.

Assim, o Projeto Executivo ndo deve inovar ou provocar altera¢des no projeto basico, inclusive,
nos seus quantitativos, no orgamento e no cronograma?'.

Todas as pecas técnicas que compdem o projeto devem possuir responsavel técnico, servidor
ou terceiro contratado, com inscrigdo no respectivo conselho e autoria identificada e registrada

19. Art. 2° Resolugdo CONFEA n° 361/1991.

20. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A8182A159B6EC170159B7A9382B0701. Acesso
em 26/11/23.

21. No mesmo sentido, ver o item 4 da OT - IBR 008/2020 — IBRAOP, “Projeto Executivo”.
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via Anotacdo de Responsabilidade Técnica (ART) ou Registro de Responsabilidade Técnica (RRT)
referente ao trabalho realizado, nos termos da Lei n? 6.496, de 7 de dezembro de 1977, ou da Lei n®
12.378, de 31 de dezembro de 2010, se engenheiro ou arquiteto, respectivamente.

Outro aspecto importante a se observar é verificar se o projeto se encontra atualizado, refletindo
as condigdes reais da area de implantagdo do empreendimento. Quando se contrata uma obra com
base em um projeto desatualizado, assume-se o risco de que as solugbes previstas ndo sejam as
mais adequadas para atender as necessidades atuais da Administragdo. Em direcdo similar, a cor-
recdo do orgamento de referéncia por indices, em um periodo significativo, tende a gerar distor¢des.

Nesta linha de argumentacao, existe jurisprudéncia do TCU? contrdria a utilizacdo de projetos
desatualizados em licitagdes, pois afrontam o art. 29, inc. V, c/c art. 8% § 7°, da Lei n® 12.462, de 4
de agosto de 2011, denominada Lei do Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas (RDC), assim
como a Lei n® 8.666/93, em especial o art. 64, inc. X, e o art. 12.

Destaca-se, ainda, a diretriz estabelecida no § 32 do art. 19 da Lei n® 14.133/2021, transcrito a
seguir, que impacta as informagdes a serem fornecidas pela Administragdo, bem como pelo licitante
vencedor.

Art. 19. Os drgdos da Administrag@o com competéncias regulamentares relativas as ativi-
dades de administragdo de materiais, de obras e servigos e de licitagées e contratos deverdo:

§ 32 Nas licitagdes de obras e servigos de engenharia e arquitetura, sempre que adequada
ao objeto da licitacdo, serd preferencialmente adotada a Modelagem da Informagéo da
Construgdo (Building Information Modelling - BIM) ou tecnologias e processos integrados
similares ou mais avangados que venham a substitui-la.

Assim, tanto a NLL, como também o Decreto n? 10.306, de 2 de abril de 2020, fomentam a
utilizacdo da metodologia Building Information Modelling (BIM), que auxilia a deteccdo de interfe-
réncias fisicas e funcionais entre as diversas disciplinas de projetos e, portanto, permite a melhor
compatibilizagdo. Ademais facilita a extragdo de quantitativos, a orcamentacao, o planejamento e o
controle da execucdo de obras, dentre outros beneficios.

Ha que se observar que os parametros e informagdes constantes nos projetos sdo de extrema
relevancia para a formacgao dos precos das propostas dos licitantes, havendo sempre o risco de as-
simetria de informacao que favoreca algum licitante. Nesta linha, a NLL prevé, inclusive, crime de
“Omissao grave de dado ou de informagao por projetista”, buscando reprimir a pratica de alguns
projetistas de entregar projeto defeituoso ou omisso a Administragdo com a finalidade de favorecer
algum licitante com conhecimento prévio dessas falhas. Assim, a NLL incluiu a seguinte conduta
delituosa no Cédigo Penal:

Omissdo grave de dado ou de informagdo por projetista
Art. 337-0.

Omitir, modificar ou entregar a Administracdo Publica levantamento cadastral ou condi¢@o
de contorno em relevante dissondncia com a realidade, em frustragdo ao cardter compe-
titivo da licitagdo ou em detrimento da seleg@o da proposta mais vantajosa para a Admi-
nistragdo Publica, em contratagdo para a elaboragdo de projeto bdsico, projeto executivo
ou anteprojeto, em didlogo competitivo ou em procedimento de manifestagdo de interesse:

22. Acordao n® 55/2019 — TCU/Plenario.
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Pena - reclusdo, de 6 (seis) meses a 3 (trés) anos, e multa.

§ 1° Consideram-se condig@o de contorno as informagées e os levantamentos suficientes e
necessdrios para a defini¢do da solugdo de projeto e dos respectivos pregos pelo licitante,
incluidos sondagens, topografia, estudos de demanda, condigbes ambientais e demais
elementos ambientais impactantes, considerados requisitos minimos ou obrigatérios em
normas técnicas que orientam a elaboragéo de projetos.

§ 22 Se o crime € praticado com o fim de obter beneficio, direto ou indireto, proprio ou de
outrem, aplica-se em dobro a pena prevista no caput deste artigo.

Logo, aquele que elabora projeto direcionado para beneficiar determinada empresa pode ser
responsabilizado administrativamente, inclusive, podendo receber as san¢des previstas na Lei n®
12.846, de 1° de agosto de 2013, denominada Lei Anticorrupgao, como nas esferas civil e penal.

Pelas mesmas razdes de dispor de informacdes privilegiadas, ndo se permite ao autor do an-
teprojeto, do projeto basico ou do projeto executivo, pessoa fisica ou juridica, disputar licitagdo ou
participar da execucdo de contrato, direta ou indiretamente®,

Na&o é demais lembrar que os projetos devem ser sempre elaborados em observancia as normas
técnicas aplicaveis, estando nestas normas os padroes minimos de qualidade de um projeto. Por
exemplo, hd normas especificas que regulamentam a quantidade e a profundidade minima de son-
dagens de solo necessarias para determinar o California Bearing Ratio (CBR) do subleito? ou a resis-
téncia do solo para dimensionar as fundagées de uma edificagao®. Logo, um projeto fundamentado
em estudos do solo com quantitativos de sondagem menores que os previstos em norma nao devem
ser utilizados para uma licitacao.

Em situagbes particulares, como na presencga de solos moles, é necessdrio ampliar as investi-
gacgbes geotécnicas para determinar as propriedades dessas camadas e, por conseguinte, alcangar
a melhor solucdo de projeto. A sele¢do da alternativa de solugdo deve partir de um comparativo de
custos entre algumas solugdes possiveis. A norma DNER-PRO 381, de 17 de novembro de 1998, que
trata de aterros sobre solos moles, traz um comparativo de custos de possiveis solu¢des a depender
da espessura da camada de solo mole, conforme Figura a seguir.

23. Art. 14 da NLL.

24. vide item 3.1.1 do Manual de DIRETRIZES BASICAS PARA ELABORACAO DE ESTUDOS E PROJETOS RODOVIARIOS, Publicagdo
IPR - 726/2006.

25. NBR 8036 — Programacdo de sondagens de simples reconhecimento dos solos para fundagdes de edificios. Da qual destacamos os
seguintes parametros (item 4.1.1.2): As sondagens devem ser, no minimo, de uma para cada 200m2 de drea da proje¢cdo em planta do
edificio, até 1.200m2 de &area. Entre 1.200m2 e 2.400 m2 deve-se fazer uma sondagem para cada 400m2 que excederem 1.200m2. Acima
de 2.400m2 o numero de sondagens deve ser fixado de acordo com o plano particular da construgdo. Em quaisquer circunstancias o
numero minimo de sondagens deve ser:

a) dois para area da projegdo em planta do edificio até 200m?;

b) trés para drea entre 200m? e 400m22.

CG u SFC ¢ REFERENCIAL TEORICO * AUDITORIA DE OBRAS E SERVICOS DE ENGENHARIA
21



FIGURA 3 * CURVA COMPARATIVA DE CUSTOS ENTRE ALGUMAS SOLUGOES POSSIVEIS PARA SOLOS MOLES
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Fonte: norma DNER-PRO 381/98

Em geral, a opcao de retirada e substituicdo da camada de solo mole, usualmente por rachao,
ndo é vantajosa para espessuras maiores que 3 m?, Porém, essa é uma solugdo por vezes adotada
indiscriminadamente pelos projetistas, por ndo carecer de aprofundamento dos estudos, reduzindo
os custos de projeto, e por ser conservadora, trazendo menores riscos aos projetistas. No entanto,
ao final, essa medida pode ser desvantajosa para Administragao.

Esse é um exemplo de possivel solugdo conservadora em projeto. Ha que se destacar, contudo,
que, no ambito dos anteprojetos da Contratacdo Integrada, essa discussao de escolha da solugao
se torna mais relevante, tanto pelo fato de a opc¢do de licitar uma obra com projeto menos maduro
permitir uma maior variabilidade das solugdes possiveis, mas, especialmente, porque os ganhos —
ou riscos de custos adicionais - com a adequacgédo do projeto ficam com a contratada.

Neste diapasdo, ndo tem sido raro que as equipes da CGU se depararem com solugdes desar-
razoadas em anteprojeto, que acabam sendo otimizadas pelas contratadas, implicado em ganhos
desproporcionais as construtoras, em detrimento da Administragdo?’. Nessa linha, cita-se:

151. Uma segunda critica que deve ser realizada sobre a metodologia do DNIT, a saber,
ela ndo observa parte das oportunidades, os riscos positivos (probabilidade de que a obra
seja executada a um prego menor que o previsto). De fato, nos estudos de casos desta CGU,
uma das constatagdes recorrentes € que o anteprojeto, diferentemente de projetos mais
desenvolvidos, ndo apresenta solugbes “otimizadas”, parte de premissas muito conserva-
doras ou até mesmo antieconémicas. Nesses casos, € bastante provdvel que as contratadas
incorram em custos menores que os previstos pelo DNIT. O fato aqui relatado evidencia a
necessidade do estabelecimento de critério/metodologia para diferenciag@o entre ganhos
de engenharia e utilizag@o de premissas desarrazoadas. Tal metodologia deve permitir
que o autor do anteprojeto responda pelo gasto desnecessdrio imputado a Administragcdo
nos casos em que, comprovadamente, foi utilizada no projeto premissa desarrazoada.
(Relatério CGU n® 201505075)

26. Nesse sentido, ver o item 4.1 da citada norma DNER PRO 381/98.
27. Outros exemplos: Relatérios CGU n° 201306470 e 838209. No mesmo sentido, ver Acérdao 2.972/2021 — TCU - PLENARIO.
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Também é por meio de ensaios e estudos dos agregados locais que sdo definidos tragos de con-
creto de cimento portland e das misturas betuminosas, ndo sendo admissivel que se realize projetos
de obras de valor vultosos sem o devido estudo dos materiais locais. Apesar disso, frequentemente
ha a simples utilizacdo dos tragos referenciais (consumos de materiais) dos sistemas de referéncia
Sistema de Custo Referenciais de Obras (SICRO) ou Sistema Nacional de Pesquisa de Custos e Indices
da Construcao Civil (SINAPI). Diga-se que, a depender da disponibilidade de determinado material
na regiao, certa solugao de projeto pode se tornar muito onerosa ou mesmo inviavel, a exemplo da
opcao de base de brita graduada em regides com escassez de agregados pétreos.

Assim, resta evidente que as solucdes de projeto influenciam significativamente os custos
dos empreendimentos, devendo as equipes de auditoria verificar a existéncia de evidéncias que
justifiquem a escolha de determinada solugdo. Porém, isso ndo significa que os auditores devam
avocar a escolha de determinada solugao como a melhor, visto que tal decisao é de responsabilidade
técnica dos projetistas e dos gestores, e estes podem levar em conta outros critérios, como menor
prazo, seguranga, menores intervengoes, dentre outros fatores. Contudo, é dever da Auditoria Interna
Governamental fomentar que tais decisbes estejam baseadas em evidéncias. Ademais, como citado
anteriormente, a manipulagao de projetos, em detrimento da selegdo da proposta mais vantajosa
para a Administracdo, configura conduta delitiva que deve ser coibida.

1.8. Cronograma fisico-financeiro

A defini¢ado do prazo de execucdo das obras é clausula fundamental dos editais de licitagao,
tendo em vista que a legislagao exige como componente dos projetos o cronograma-fisico-financeiro.

Cabe destacar que os custos do empreendimento variam conforme o cronograma estabelecido.
Obras com prazos mais curtos exigem uma mobilizagdo maior de pessoal e de equipamentos para
realizar os servicos em tempo menor. Logo, além dos maiores custos na rubrica de mobilizagdo/
desmobilizagdo, exigem canteiros de obras maiores?. De outra banda, cronograma excessivamente
longos também podem ocasionar custos adicionais com a manutengao dos canteiros, a administracdo
local da obra, a supervisdo e o gerenciamento.

Assim, o cronograma constante do processo licitatério deve ser consistente na defini¢do do prazo
de execucgdo do empreendimento, o qual ndo pode ser excessivamente longo ou injustificadamente
curto para a realizagdo dos servigos previstos. O cronograma deve apresentar uma sequéncia légica
de encadeamento de cada etapa fisica da obra, compativel com o porte e a metodologia construtiva
adotada.

O planejamento de execugdo da obra (e, portanto, do cronograma previsto) devera levar em
consideragao os aspectos relativos ao clima e a pluviometria, notadamente, no que concerne ao pe-
riodo de chuvas e ao niumero de dias de chuva por més. Nao é razodvel, como regra, por exemplo, o
inicio de obras de terraplenagem ou de fundagées nos meses mais chuvosos. Na mesma linha, ndo
devem ser admitidas as ocorréncias de prorrogac¢des contratuais pela mera ocorréncia de chuvas
dentro do padrao climatico normal daquela regiao.

Frisa-se que, nos regimes de execucdo com remuneracdo a preco global, deve-se adotar a siste-
matica de medicdo e de pagamento associada a execugado de etapas do cronograma fisico-financeiro
vinculadas ao cumprimento de metas de resultado, conforme § 92 do art. 46 da NLL. Assim, para
permitir a remuneracdo adequada aos contratados, os cronogramas devem ser subdivididos con-

28. Neste diapasdo, conforme se depreende do Volume 1 do Manual do SICRO, item 11, as informagées do cronograma sdo fundamentais
para dimensionar o canteiro de obras.
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forme os marcos fisico-financeiros previstos, coerentes com a ordem légica de execugdo, de modo
a possibilitar a afericdo do avanco fisico da obra.

Cabe salientar que a NLL considera superfaturamento a distor¢do do cronograma fisico-finan-
ceiro e a prorrogacao injustificada do prazo contratual com custos adicionais para a Administragao?®.

29. Inciso LVII, art. 62, da NLL.
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2. DO ORCAMENTO DE REFERENCIA

O orcamento de uma obra é a peca de fechamento do seu projeto, traduzindo-o em termos
econdémicos e financeiros. Trata-se de etapa preparatéria indispensavel em qualquer contratagao
publica®.

Ressalva-se que a avaliacdo de custos ocorre diversas vezes durante a elaboragdo de projetos,
sendo o comparativo de custos entre solugdes possiveis uma constante a justificar as decisées de
escolha de determinadas solugdes técnicas. Nessa guisa, hd que se destacar que a orgamentagao
evolui de acordo com o grau de maturidade do projeto, partindo-se de estimativas de custos basicas,
para a avaliar a viabilidade de se aprofundar os estudos preliminares, até se chegar a um orgamento
com nivel de detalhamento exigido para compor um edital de licitacao.

Ha que se ter em mente que todo or¢amento é uma previsao e, portanto, uma avaliagao nao
exata. Contudo, deve ser elaborado conforme as normas, possuir premissas razoaveis e buscar as
melhores solugdes técnicas e econémicas. Nesta linha, a OT IBRAOP 004/2012 traz valores de acu-
racia esperada para cada fase de desenvolvimento de um empreendimento.

TABELA 1 * FAIXA DE PRECISAO ESPERADA DO CUSTO ESTIMADO
DE UMA OBRA EM RELAGAO AO SEU CUSTO FINAL

FASE DE FAIXA DE
TIPO DE ORCAMENTO PROJETO FORMA DE CALCULO DO PREGO PRECISAO

Estimativa de custo Esimelor Area de construcio multiplicada por um indicador. 30%"
preliminares

Quantitativos de servigos apurados no projeto ou estimados por
Preliminar Anteprojeto meio de indices médios, e custos de servigos tomados em tabelas 20%
referenciais.

Quantitativos de servigos apurados no projeto e custos obtidos em
composigdes de custos unitdrios com precos de insumos oriundos

Projeto Basico de tabelas referenciais ou de pesquisa de mercado relacionadas 10%
ao mercado local, levando-se em conta o local, o porte e as

Detalhado
ou analitico
(orcamento base da

Benteae) peculiaridades de cada obra.
Quantitativos de servigos apurados no projeto e custos obtidos
Detalhado ou Bfo em composicdes Qe custgs unitarios com pregos de insumos )
" i . negociados, ou seja, advindos de cotagbes de pregos reais feitas para 5%
analitico definitivo Executivo

a propria obra ou para outra obra similar ou, ainda, estimados por
meio de método de custo real especifico.

*Para obras de edificagbes, a faixa de precisdo esperada da estimativa de custo
€ de até 30%, podendo ser superior em outras tipologias de obras.

Fonte: OT IBRAOP 004/2012

Nesta guisa, o Decreto n® 7.983/2013 estabelece os critérios para elabora¢do do orgamento de
referéncia para licitagdes de obras e servigos de engenharia, contratados e executados com recursos
dos orcamentos da Unido. Vale destacar que o citado decreto trata de elaboragdo de orcamento de-
talhado, que é a forma de orgamentagao exigida para contratagdes publicas, ressalvando-se apenas
os regimes de contratacdo integrada e semi-integrada.

30. Fonte: TCU Orientagao Para Elaboragao de Planilhas Orcamentdrias de Obras.
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Porém, mesmo para esses dois regimes de execucgdo, os orcamentos de referéncia devem ser
elaborados com a maxima precisdo possivel, devendo as metodologias menos precisas ser reservadas
apenas aquelas parcelas do empreendimento sem detalhamento suficiente a permitir a orcamentacgao
a precos unitarios. Nesse sentido, verifica-se os seguintes pardgrafos do art. 23 da NLL:

Art. 23 (...)

§ 52 No processo licitatdrio para contratagdo de obras e servi¢os de engenharia sob os
regimes de contratacdo integrada ou semi-integrada, o valor estimado da contratag@o
serd calculado nos termos do § 2° deste artigo, acrescido ou ndo de parcela referente a
remuneragdo do risco, e, sempre que necessdrio e o anteprojeto o permitir, a estimativa
de prego serd baseada em or¢amento sintético, balizado em sistema de custo definido no
inciso I do § 2° deste artigo, devendo a utilizagdo de metodologia expedita ou paramétrica
e de avaliagdo aproximada baseada em outras contratagbes similares ser reservada as
fracées do empreendimento ndo suficientemente detalhadas no anteprojeto.

§ 6°Na hipdtese do § 5° deste artigo, serd exigido dos licitantes ou contratados, no orcamento
que compuser suas respectivas propostas, no minimo, o mesmo nivel de detalhamento do
orgcamento sintético referido no mencionado pardgrafo.

Contudo, cada obra tera seu custo variando em fungdo das suas caracteristicas, que estao re-
lacionadas ao local de execugdo, as disponibilidades de materiais (fornecedores) e mao de obra, ao
relevo, a geologia, ao clima, a facilidade de acesso, dentre outros fatores que devem ser considerados
nos projetos e nas especificagoes técnicas.

Essas condicionantes de projeto devem ser consideradas nos or¢amentos e permitem, inclusive,
0 ajuste dos parametros e dos precos dos sistemas de referéncia SICRO e SINAPL

O projeto e o orgamento devem estar atualizados, refletindo as condi¢des reais da area de im-
plantacdo do empreendimento. Ademais, como ja dito anteriormente, a corre¢cdo do or¢amento de
referéncia por indices de pregos, em um periodo significativo, tende a gerar distor¢des. Portanto, a
utilizacdo de projeto/orcamento desatualizado em licitagdes afronta o art. 22, inc. V, c/c art. 82, § 7°,
da Lei do RDC, assim como a Lei n® 8.666/93, em especial o art. 64, inc. X, e o art. 12.3*

A NLL exige, em seu art. 18, inciso IV, que qualquer processo licitatério possua orcamento
estimado. Para a contratacdo de obras e servigos de engenharia, nos mesmos moldes do Decreto n®
7.983/2013, a referida lei exige ainda que o projeto basico contenha or¢amento detalhado do custo
global da obra, fundamentado em quantitativos de servigos e fornecimentos propriamente avaliados?,
excepcionalizando apenas as contratagdes nos regimes de contratagao integrada e semi-integrada,
conforme alinea f, inciso XXV, art. 62, da Lei n® 14.133/2021.

O orgamento detalhado da Administracdo devera ter seus custos unitarios definidos por meio
da utilizacdo de parametros na seguinte ordem de preferéncia, conforme disposto no § 22 do art. 23
da NLL:

Art. 23(...)
§29(..)

31. No mesmo sentido, ver o Acérddo n® 55/2019 — TCU - Plendrio.

32. Atentar que determinados servigos de engenharia, especialmente, contratos de manutengdo predial e rodovidria por determinados
periodos, por sua natureza, carregam um grau elevado de imprecisdo na estimativa dos quantitativos, sendo esperado que os quantitativos
efetivamente executados durante a vigéncia da avenga divirjam daqueles estimados inicialmente. Porém, isso ndo quer dizer que, para
estes, possam ser imputados quaisquer quantitativos; pelo contrario, hd também a necessidade de justificar os quantitativos que compéde
o orcamento de referéncia, usualmente, por histérico de contratagdes anteriores semelhantes. Como boa pratica, recomenda-se a leitura
da Resolugdo n® 08/2022 do DNIT, que regulamenta a orcamentagdo do Plano Anual de Trabalho e Orgamento (PATO).
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I - composigdo de custos unitdrios menores ou iguais @ mediana do item correspondente do
Sistema de Custos Referenciais de Obras (Sicro), para servigos e obras de infraestrutura
de transportes, ou do Sistema Nacional de Pesquisa de Custos e Indices de Construcdo
Civil (Sinapi), para as demais obras e servigos de engenharia;

II - utilizacdo de dados de pesquisa publicada em midia especializada, de tabela de referéncia
formalmente aprovada pelo Poder Executivo federal e de sitios eletrénicos especializados
ou de dominio amplo, desde que contenham a data e a hora de acesso,

IIT - contratagdes similares feitas pela Administragéo Publica, em execugdo ou concluidas
no periodo de 1 (um) ano anterior a data da pesquisa de precos, observado o indice de
atualizagdo de pregos correspondente;

IV - pesquisa na base nacional de notas fiscais eletrénicas, na forma de reqgulamento.

Assim, a lei define hierarquia das composi¢des de custos do SICRO e SINAPI sobre as de-
mais formas de obtencgao de custos paradigmas para licitagdes com recursos federais. O Decreto n®
7.983/2013 ja estabelecia essa prioridade aos sistemas SICRO e SINAPI, s6 permitindo a utilizagao
de outras fontes de pre¢o na indisponibilidade de valores de referéncia nesses sistemas, conforme
se depreende do art. 62 do citado decreto.

Essa obrigatoriedade de utilizagdo dos sistemas esta vinculada a origem do recurso ser fe-
deral®. Por exemplo, quando os entes subnacionais recebem recursos da Unido via transferéncias
voluntdrias para executar obras ou servigos de engenharia, tais entes devem utilizar obrigatoriamente
custos inferiores as medianas dos sistemas SICRO e SINAPI, em detrimento de seus sistemas de
custo locais, caso existam neles precos superiores aos dos sistemas federais.

Frisa-se que, em obras dos entes subnacionais realizadas com recursos onerosos, como em-
préstimos dos bancos federais ou organismos internacionais, quando avaliados pela CGU3*, ndo ha
a obrigatoriedade de utilizagao das referéncias do SICRO ou SINAPI, mas, sim, do regramento local
e do contrato de empréstimo, sendo, portanto, esses ultimos regramentos que devem ser utilizados
como critério de auditoria.

Abre-se um paréntese para ressaltar que os sistemas SICRO e SINAPI ndo sdo simplesmente
tabelas de pregos a serem copiadas sem maiores ponderagdes. Ha que se avaliar se determinada
composicao do sistema refletem as condi¢des especificas de cada obra. Nao é por outra razdo que
o art. 82 do Decreto n® 7.983/2013, reproduzido a seguir, prevé expressamente a possibilidade de
ajustes nas composicdes de referéncia, desde que, evidentemente, tais alteragdes sejam sempre
previamente justificadas:

Art. 82 Na elaboragdo dos orgamentos de referéncia, os érgdos e entidades da adminis-
tragdo publica federal poderdo adotar especificidades locais ou de projeto na elaboragéo
das respectivas composigées de custo unitdrio, desde que demonstrada a pertinéncia dos
ajustes para a obra ou servigo de engenharia a ser orgado em relatdrio técnico elaborado
por profissional habilitado.

Pardgrafo tinico. Os custos unitdrios de referéncia da administragdo publica poderdo, so-
mente em condigbes especiais justificadas em relatdrio técnico elaborado por profissional
habilitado e aprovado pelo drgdo gestor dos recursos ou seu mandatdrio, exceder os seus

33. Vide excecdo contida no §3° do art. 23 da NLL, que permite a estimativa do valor da contratagcdo por meio da utilizacdo de outros
sistemas de custos adotados pelo respectivo ente federativo.

34. Deliberagdo CCCI n® 02/2018 e Parecer Conjur n° 331/2021/CONJUR-CGU/CGU/AGU.
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correspondentes do sistema de referéncia adotado na forma deste Decreto, sem prejuizo da
avaliagdo dos 6rgdos de controle, dispensada a compensagé@o em qualquer outro servigo
do orcamento de referéncia.

No mesmo diapasao, o Manual do SINAPI*> destaca o papel do or¢amentista, que deve conhecer
os critérios e aspectos técnicos envolvidos nos Sistemas de Referéncia, para que possa realizar a
escolha da referéncia mais apropriada, dentre aquelas disponiveis. Os Sistemas de Referéncias, pelo
seu papel, possuem carater genérico e abrangente, sendo indispensavel aos or¢gamentistas verificar
e adequar as referéncias ao caso especifico, com as particularidades da obra que deseja orgar.

Como exemplo dessas premissas médias adotadas nos sistemas de referéncia, citam-se os per-
centuais de perdas de materiais adicionados aos coeficientes de consumo de materiais. Nesses casos,
os sistemas utilizam percentuais médios de mercado observados em determinadas metodologias.
Tais perdas previstas nas composi¢des de referéncia podem ou devem ser reduzidas a depender da
realidade do projeto, especialmente, em obras de grande porte e com metodologias executivas mais
eficientes. Neste sentido, recorta-se trecho do Acérdédo n® 358/2016 — TCU - Plenario:

110. Nesse diapaséo, entende-se que, no caso do Corredor Itaim Paulista-Sdo Mateus,
estdo presentes as condigdes que permitem a redugdo das perdas incidentes no ago CA-
50, haja vista que é bastante provdvel que seja adotado corte e dobra industrial para os
servigos de armacgdo.

111. Esse tipo de execuc¢do do servigo € mais eficiente e vem sendo cada vez mais utilizada
no mercado, segundo evidéncias colacionadas pela equipe de auditoria (pega 72, p. 17-18).
Trata-se, portanto, de uma prdtica comum de mercado, sendo, inclusive, reconhecida pela
jurisprudéncia do TCU (cf. Acérddos 1.624/2009, 3.650/2013, todos do Plendrio).

112. Portanto, ndo se trata de questionar a composi¢do Sinapi, mas adaptd-la a realidade
do projeto em tela.

Ainda, nessa linha de argumentagao, o Manual do SICRO?®® indica as limitagdes do sistema,
que trabalha com pre¢os médios e determinadas premissas, as quais devem ser avaliadas por pro-
fissional para sua aplicacdo nos orgamentos de referéncia da Administracgao.

Primando pelas boas prdticas de orcamentagéo, a Coordenagdo-Geral de Custos do DNIT
defende a necessidade indispensdvel de realizagdo de pesquisa local de campo para
estabelecer os precos praticados pelo mercado local de uma obra especifica, particular-
mente para os agregados em condigdo comercial e para os insumos mais relevantes
da Curva ABC.

Este entendimento se ampara no fato de que os pregos de referéncia divulgados pelo SICRO
ndo contém fatores inerentes a expectativa de negociagdo e ganhos de escala en-
volvidos na execugdo de uma obra real, o que ndo é desejdvel para os insumos de maior
relevdncia nos orgamentos publicos de obras de infraestrutura.

Além disso, o fato de ndo possuir uma origem espacial que permita a defini¢do clara de
uma extensdo de segmento que remunere as operagées de transporte, no caso especifico de
insumos comerciais provenientes de cotagdo e dos materiais provenientes de explorag@o
de pedreiras e jazidas, cujas ocorréncias, usualmente, se encontram distantes dos centros
urbanos, podem resultar em distor¢ées relevantes ao orcamento elaborado.

35. Livro 1 - SINAPI Metodologias e Conceitos, fls. 23 a 25.
36. Volume 1, Metodologia e Conceitos, fl 195.
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Por essa mesma razdo, diante dos normativos internos e das boas prdticas de orcamentacdo
preconizadas pelas organizagdes representativas de classes correlatas ao tema, a CGCIT
privilegia a atuagdo do engenheiro orcamentista na manipulag¢do de par@metros
médios referenciais de custos, originalmente calcados em premissas constantes deste
Manual de Custos de Infraestrutura de Transportes. (Original sem grifos)

Destaca-se desse recorte do manual a questdo dos agregados - um dos itens de custo mais
representativos das obras de pavimentagao, por serem utilizados em grandes volumes e, por serem
insumos de baixo custo por tonelada, terem alto custo relativo de transporte. Tal fato faz com que
agregados tenham precos locais, por vezes variando significativamente dentro de um estado. Assim,
o entdo DNPM (atual, ANM) publicou o documento “Agregados para a Construcdo Civil”” em 2013,
do qual recortamos as seguintes observagdes em relagao aos precos de agregados?:

Os precos dos agregados para construgdo civil, diferentemente dos demais produtos
da industria mineral, apresentam a peculiaridade de serem determinados localmente,
ou seja, em cada um dos micromercados regionalizados. Esse fato € devido a inexistir
comércio entre grandes distdncias, por causa do baixo valor unitdrio dos produtos. Por
isso o prego pode variar muito entre os diversos estados e regiées metropolitanas.

(..)

Além do transporte, outro item importante de custo sd@o os equipamentos e pegas de repo-
si¢do, fato normal ao setor mineral, que geralmente € intensivo em tecnologia. Entretanto,
para agregados de construcdo civil, a tecnologia néo representa um custo mais significa-
tivo do que o transporte devido a relativa baixa intensidade tecnoldgica da mineragéo de
agregados, em comparagdo aos demais produtos da industria mineral. No prego final, o
transporte responde por cerca de 1/3 a 2/3 do valor. (grifos nossos)

Conhecedor dessa realidade ha longa data, o DNIT exige a indicagao em projeto das posi¢des
das jazidas, das pedreiras e dos areais, por serem condi¢des importantes na escolha da solugao
de projeto e na determinacdo dos custos final dos empreendimentos. Neste sentido, o documento
“Diretrizes Basicas para Elaboragao de Estudos e Projetos Rodoviarios- IPR/2006”, nos itens: 3.1.2,
3.1.2.4,3.3.6,3.3.7.1 e 3.3.5, traz a seguinte recomendacao:

As investigagbes geotécnicas ser@o complementadas com a pesquisa para localizagdo e
estudo das ocorréncias de materiais (pedreiras, areais e ocorréncias de solos) para emprego
em pavimentagdo.

As pedreiras e areais serdo objeto de pesquisa na regido, quanto aos pregos reais,
tanto para a brita comercial (comprovagdes documentadas) como para a brita produzida,
no que diz respeito as indenizagées para o uso. Nos casos de proprietdrios que possuam
direito de lavra, serd pesquisado o prego do royalty cobrado para a exploragéo. Os pregos
obtidos serdo inseridos nas composigées de custo dos servicos, buscando-se retratar a
realidade de mercado para fins de licitagdo. (original sem grifos)

37. Disponivel em: https://www.gov.br/anm/pt-br/centrais-de-conteudo/publicacoes/serie-estatisticas-e-economia-mineral/outras-publi-
cacoes-1/8-1-2013-agregados-minerais, consulta em 04/10/2021.

38. Na mesma linha, no Relatério n® 201400219, a CGU demonstrou uma diferenga em torno de 30% no prego médio da areia entre Blu-
menau e a média do Estado de Santa Catarina, a partir de andlise do entdo DNPM. Disponivel em: https://eaud.cqu.gov.br/relatorios/
download/861228.
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Os agregados sdo uma exce¢do na pesquisa de precos do SICRO. Para estes, a FGV, respon-
savel pela pesquisa, inclui custos de frete para a capital dos estados, conforme disposto no item
7.3 do Manual de Custos de Infraestrutura de Transportes, Volume 01 - Metodologia e Conceitos. A
seguir, transcreve-se excerto retirado do citado Manual:

No caso especifico dos agregados (areias e produtos britados), 0s pre¢os pesquisados do
SICRO referem-se as condigbes de mercado para precos postos nas capitais. A uti-
lizagdo dos pregos comerciais destes insumos no SICRO deve ser realizada com cuidado
face a grande diversidade de pregos entre as regiées de uma mesma unidade da federagdo.
(grifos nossos)

Logo, na orgamentacao de obras para o SICRO é mandatéria a realizagdo de pesquisa de precos
complementar para os agregados ou a utilizagao dos pregos do sistema, sem o acréscimo de frete®.

2.1. Pesquisa de mercado

A pesquisa de precos praticados pelo mercado tem por objetivo auxiliar a formacao da esti-
mativa de precos do orcamento base, colaborando com a adequada identificacdo do valor médio
de mercado, e balizando os valores oferecidos nos certames e aqueles executados na contratagao.

O Acérddo n? 2401/2022 — TCU - Plenario traz, de forma didatica, os procedimentos a serem
adotados quando houver a necessidade de pesquisa de mercado, conforme seu enunciado:

Em obras custeadas com recursos da Unido, diante da necessidade de se recorrer a pes-
quisa de pregos de insumos e servi¢os por meio de cotagbes de mercado, em razdo de estes
ndo estarem previstos em sistemas oficiais de referéncia de precos (parte final do art. 6°
do Decreto 7.983/2013), devem ser adotados os seguintes procedimentos: a) fazer constar
nos autos do processo de licitagdo os pardmetros de busca introduzidos (as palavras
chaves, o periodo, as especificagées etc.) com a impressdo da pdgina da internet; como
também os dados inerentes a pesquisa, a exemplo do responsdvel pela pesquisa, érgéo
consultado, niimero da licitagdo, nome do vendedor, meio de consulta, data da pesquisa,
URL do site, CNPJ do fornecedor, quantidade, valor e especificagdo do objeto, bem como
as demais condigbes de pagamento e entrega,; b) na cotagdo direta com os fornecedores,
somente admitir os pregos cujas datas ndo se diferenciem em mais de 180 dias; c) para a
obtencgdo do resultado da pesquisa de pregos, ndo considerar os pregos inexequiveis ou 0s
excessivamente elevados, conforme critérios fundamentados e descritos no processo admi-
nistrativo, d) buscar, na pesquisa de mercado, o minimo de trés cotagées de fornecedores
distintos e, caso ndo seja possivel obter esse niimero, elaborar justificativa circunstanciada.

A NLL apresenta os parametros de precos de forma hierarquizada, sendo a pesquisa de mercado
utilizada somente nos caso de (i) ndo haver preco correspondente nos sistemas de preco, ou (ii) de
forma previamente justificada, ficar demonstrado pelo or¢amentista que as peculiaridades do caso
concreto implicam na necessidade de adequacao no preco referéncia.

39. O Memorando-Circular n® 219/2014/DIR-DNIT determina que:

a. Seja obrigatoriamente procedida a cotagdo dos valores de aquisigdo dos insumos agregados pétreo e areia, nos locais indicados nos
Croquis de Ocorréncia de Materiais encaminhados pelas Superintendéncia Regionais para fins de elabora¢do de orgamentos referenciais
de projetos. (...)

c. Na impossibilidade de realizar a cotagdo conforme prevista na letra a., deverdo ser utilizados os valores constantes do SICRO, mas nao
devera ser incluido no célculo o custo do transporte comercial do insumo até o canteiro da obra.
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Nesse diapasao, o TCU entende, para o SINAPI, somente ser correta a pesquisa de pregos
para reduzir o valor do insumo trazido no sistema de referéncia, e ndo o contrario, em razdo dos co-
nhecidos efeitos de cotacdo e de escala. Nesse sentido, vide Acérdao n® 2.984/2013 - TCU-Plendrio.

9.3.1 ao elaborar orgamentos que servirdo de base para procedimentos licitatdrios de obras
de maior vulto, assim entendidas aquelas cujo valor € superior ao limite estabelecido no
art. 23, inciso I, alinea ‘c’, da Lei n® 8.666/1993, devem-se realizar pesquisas de mercado,
preferencialmente adotando a respectiva base territorial do Sinapi, dos insumos de maior
relevdncia econdémica na obra, considerando, de forma apropriada, os descontos possiveis
em face da escala da obra, em virtude de o Sinapi ndo levar em conta adequadamente os
ganhos de escala, ignorando as possibilidades de significativas redugdes nos custos de
fornecimento de materiais e equipamentos adquiridos em grandes quantidades, oriundas
e negociacdes diretas com fabricantes ou grandes revendedores;

9.3.2 caso o resultado das pesquisas de mercado mencionadas no item anterior indique
a impossibilidade de obteng¢do de descontos decorrentes de ganho de escala, que seja
adotado o prego de referéncia do Sinapi;

Especificamente para o SINAPI, é importante frisar um detalhe sobre a pesquisa de pregos
nesse sistema, que é realizada pelo IBGE. No SINAPI, existem trés classificacdo de insumos a saber:

C - Correspondente a preco coletado pelo IBGE adotado para o més de referéncia do relatorio;

CR - Correspondente a prego obtido por meio do coeficiente de representatividade do in-
sumo (metodologia familia homogénea de insumos);

AS - Correspondente a preco atribuido com base no prego do insumo para a localidade de
Sdo Paulo (devido a impossibilidade de defini¢éo de prego para localidade em fungéo da
insuficiéncia de dados coletados).

Assim, percebe-se que existem precos publicados no SINAPI que podem néo ter sido coletados
na Unidade da Federagao (UF) da obra, havendo a probabilidade de que néo reflitam adequadamente
ao pre¢o em determinada praga. Na existéncia de insumos relevantes na curva ABC com a marcagao
de “AS”, torna-se mais relevante ainda a verificagdo da compatibilidade dos precos do sistema com
o mercado local*!.

Sobre a aquisigao de equipamentos, cabe observar as recomendagdes contidas no Acérdao
n® 214/2020 — TCU - Plenario:

Em licitagbes para aquisi¢do de equipamentos, havendo no mercado diversos modelos
que atendam completamente as necessidades da Administragdo, deve o drgdo licitante
identificar um conjunto representativo desses modelos antes de elaborar as especificagdes
técnicas e a cotagdo de pregos, de modo a evitar o direcionamento do certame para modelo
especifico e a caracterizar a realizagdo de ampla pesquisa de mercado.

40. Livro 1 — SINAPI Metodologias e Conceitos, fls. 64 e 65

41. Atencdo para os casos em que insumos “AS” figurem em composigdes representativas, porém, seu custo é pouco significativo no
valor da composi¢do. Nesses casos, pode ndo ser razodvel realizar cotagdo, especialmente, para equipamentos que em geral apresentam
pequena variagao de custos entre as UFs.
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2.2. Estrutura de um Orcamento

Os orgamentos de obras sao compostos das seguintes parcelas:

2.2.1. Custos Diretos

Sao os custos dos servigos necessarios para a execucao fisica da obra, obtidos pelo produto
das quantidades de insumos (materiais, equipamentos e mao de obra) empregados nos servigos,
associados as respectivas unidades e aos coeficientes de consumo, e de seus correspondentes precos
de mercado®.

Esses custos sdo expressos nos sistemas de referéncia pelas composi¢ées de custo unitarios,
definidas no inciso II do art. 22 do Decreto n? 7.983/2013 como detalhamento do custo unitario do
servigo que expresse a descrigdo, as quantidades, as produtividades e os custos unitarios dos ma-
teriais, da mao de obra e dos equipamentos necessarios a execugao de uma unidade de medida.

Sobre os custos da méao de obra nos sistemas SICRO e SINAPI, estdo acrescidos os valores
relativos aos encargos sociais aplicaveis, assim como os encargos complementares, conforme Figura
a seguir.

FIGURA 4 » RESUMO DE ENCARGOS SOCIAIS E COMPLEMENTARES

ENCARGOS
COMPLEMENTARES
Nao proporcional a
remuneracao

ENCARGOS SOCIAIS
Proporcional a

remuneracao

13¢, FGTS
contratagao d

Fonte: Elaboragdo prdpria.

Os encargos sociais representam as contribui¢des pagas pelo empregador e incidem diretamente
sobre os saldrios, de acordo com a legislagdo vigente. Os encargos sdo diferenciados em fungao das
categorias profissionais, do regime trabalhista (horista ou mensalista) e das unidades da federacao.

Os Encargos Complementares se referem aos custos de alimentacao, de transporte, de equipa-
mentos de protecdo individual, de ferramentas manuais, de exames médicos, de seguros obrigatérios
e de custos de capacitagdo. Assim, estes custos nao sdo proporcionais ao saldrio, como ocorre nos
encargos sociais.

42. Livro 1 — SINAPI Metodologias e Conceitos, fl. 25.
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2.2.2. Custos Indiretos

Correspondem aos custos dos servigos auxiliares e de apoio a obra (logistica, infraestrutura
e gestdo), para possibilitar a sua execugao®.

Englobam os custos previstos para a Administragdo Local, Mobilizagdo e Desmobilizacao,
Instalagdes e Manutengdo de Canteiro, Seguros e outros.

2.2.2.1. Administracao Local

A Administracdo Local compreende o conjunto de gastos com pessoal, materiais e equipamentos
incorridos pelo executor no local do empreendimento e indispensaveis ao apoio e a condugao da obra.
E exercida, normalmente, por pessoal técnico e administrativo, tais como: engenheiro supervisor,
engenheiros setoriais, gestores administrativos, equipes de medicina e de seguranca no trabalho.

O Acérdao n® 2.622/2013 — TCU - Plenario traz faixas de valores referenciais de carater orien-
tativo para Administracdo Local, sendo necessario o aprofundamento das andlises para caracterizar
sobrepreco:

9.2. orientar as unidades técnicas deste Tribunal que:

(...)

9.2.2. na verificagdo da adequabilidade das planilhas orgamentdrias das obras publicas,
utilizar como referéncia do impacto esperado para os itens associados a adminis-
tracdo local no valor total do orcamento, os seguintes valores percentuais obtidos no
estudo de que tratam estes autos: (original sem grifos)

Contudo, inclusive em razao da inexisténcia de outros parametros, o TCU ja indicou sobrepreco
decorrente de extrapolagao dos limites estabelecido no item 9.2.2. Cabe relatar que, em caso seme-
lhante, tratado no Acdérddo n? 1247/2016 — TCU - Plendrio, que teve por objeto a auditoria sobre a
construg¢ao do Complexo de Pesquisa e Desenvolvimento em Satde e Produg¢do de Imunobiolégicos
(localizado em Euzébio/CE), conduzida pela FIOCRUZ, identificaram-se, entre outras falhas, sobre-
preco decorrente de quantitativos inadequados relativos ao item Administracdo Local, bem como o
descompasso entre o pagamento desse item e o andamento fisico das obras.

Quanto ao referido sobrepreco, fora estimado, inicialmente, pela unidade técnica, com base
no percentual médio admissivel para administragédo local em relagdo ao custo total do contrato,
estabelecido no Acérdao n® 2.622/2013 — TCU- Plendrio (6,23% - edifica¢des). No exame de mérito,
apos acolher parte das alegagbes apresentadas, a unidade especializada recalculou o valor maximo
admissivel para o item administracdo local mediante aplicacdo do percentual de 8,87%, correspon-
dente ao 32 quartil da amostra considerada no estudo que fundamentou o Acérddo n? 2.622/2013
— TCU - Plenario. Observou o Ministro Relator que a unidade técnica:

(...) ndo descuidou da possibilidade de se considerar vdlido um custo total de administragé@o
local que se afaste significativamente da média, estando acima ou abaixo dos respectivos
quartis, mediante justificativa técnica devidamente fundamentada.

43. Livro 1 — SINAPI Metodologias e Conceitos, fl. 25.
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Porém, considerou inconsistentes as justificativas apresentadas para se exceder o referencial
de 8,87%”, o que culminou na emissdo de acorddo com o seguinte teor:

9.1.1. formalize, mediante termos aditivos, a modificacdo das composi¢bes das respectivas
administragées locais, de modo que o somatério dos itens que as integram seja compa-
tivel com o percentual de 8,87% (terceiro quartil) apurado para as obras de construgées
de edificagdes, conforme consta do subitem 9.2.2 do Acdrddo 2.622/2013-TCU-Plendrio,
aplicado sobre os valores contratuais ajustados (R$ 42.887.624,98 para o Contrato 1/2014,
até o segundo termo aditivo, e R$ 29.709.977,16 para o Contrato 56/2014, até o primeiro
termo aditivo);

Posteriormente, no Acérdao n° 1.980/2018 — TCU - Plendrio, tem-se a seguinte manifestacao:

a) Quanto as justificativas da CEF sobre as deficiéncias adicionais indicadas no relatdério
de auditoria (pega 51, p. 26-27) nos itens: a) auséncia de comprovagdo de custos; b) alta
incidéncia dos servigos de administracdo local da obra; a mandatdria da Unido néo trouxe
elementos ou provas hdbeis a mitigar tais deficiéncias, dessa feita, ndo logrou éxito e sua
justificativa. Outrossim, o Relatdrio de Auditoria detectou precos da administragdo local
da obra acima dos referenciais adotados como paradigma pelo Tribunal de Contas da
Unido. Para melhor elucidacdo da referida irregularidade, segue andlise do referido item
(peca 51, p. 26). (...)

‘Portanto, a incidéncia da administragdo local nos custos previstos para a obra foi de 15,7%
[ (R$ 53,1 milhées) / (R$ 405 milhbes — R$ 44,5 milhbes — R$ 22,6 milhdes) x 100]. Esse
valor de incidéncia foi superior ao terceiro quartil de referéncia trazido no item 9.2.2 do
Acdrddo 2.622/2013 - TCU - Plendrio a saber: 10,89% para obras correlatas a esgotamento
sanitdrio (Oficio - 05_91_2017 - TCU_SeinfraUrbana_requisicao-smso). Esclarece-se que
o uso do terceiro quartil nessa comparagdo estd sendo feita de forma conservadora,
uma vez que o uso da mediana de 7,64% seria mais aderente ao principio trazido no art.
32do Decreto 7.983, de 8 de abril de 2013.’ (original sem grifos)

Assim, apesar do carater inicialmente orientativo, ja existe jurisprudéncia do TCU no sentido
de imputar sobrepreco em relagdo a Administragao Local quando da extrapolagdao dos parametros
estabelecidos pela corte de contas. Porém, em ambos os casos, foi utilizado, pelo principio do conser-
vadorismo, como parametro, o 32 quartil. Ademais, sempre é prudente buscar evidéncias adicionais,
devido a possibilidade de extrapolagao dos limites em casos particulares, por exemplo, pequenos
servigos de manutengao rodovidria*.

O manual do novo SICRO* traz metodologia propria para a estimativa do custo da adminis-
tracdo local da obra, podendo ser essa metodologia adaptada para as demais obras com as devidas
corregdes.

A mao de obra da administragao local é composta por profissionais de engenharia, administracao,
técnicos e de servicos gerais, responsaveis pela gestao técnica e administrativa da obra. Em funcao
das atividades exercidas na obra, os profissionais da administrag¢ao local podem ser agrupados em
parcelas consideradas fixas, vinculadas ou variaveis, conforme a seguir.

44. Maiores detalhes sobre a utilizacdo do 3° quartil para calculo da Administragdo Local vide NOTA TECNICA N® 426/2019/CAOB/DI/
SFC, Sei n® 1030992.

45. Manual SICRO - Volume 8 — Administracdo Local.
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FIGURA 5 » ALOCAGAO DE MAO DE OBRA DA ADMINISTRAGCAO LOCAL

VINCULADA

] Medicina e Seguranca
B Geréncia Técnica do Trabalho

Geréncia [l Encarregados
u Administrativa

[l Topografia

Fonte: Elaboragdo prépria a partir dos manuais do SICRO.

E importante notar que os trabalhadores da administracdo local devem ser considerados
mensalistas.

Outro parametro a ser observado é que a quantidade dos membros da equipe de Medicina e de
Seguranga do Trabalho é definida pela NR-04, de 22 de outubro de 2020, do Ministério do Trabalho
e Emprego.

Por fim, pelo entendimento do TCU, a Administragdo Local deve ser discriminada com item
unico na planilha do orcamento e, apesar de tratado como custo direto na planilha, seu pagamento
deve ser proporcional a execugdo financeira da obra®.

2.2.2.2. Instalacao do Canteiro de Obras

O planejamento do canteiro de obras deve contribuir para minimizar suas dimensoes, de forma
que os processos ocorram com eficiéncia, e em condigdes de seguranca e conforto. Devem ser ob-
servadas as Normas regulamentadoras do Ministério do Trabalho, em especial a NR -18.

Os custos com implantagdo das edificagdes do canteiro de obras devem ser estimados por m2?
de 4rea construida, conforme cada tipo de instalacao (refeitério, banheiros, escritério, almoxarifado,
entre outros), e observando as composi¢des dos sistemas de referéncia ou considerando o aluguel
de unidades auténomas.

Na opgdo por aluguel de contéineres (ou outras edificagdées) para manutencao de canteiro de
obras, o pagamento do item passa a ser efetivado de modo semelhante ao da Administragao Local,
ou seja, proporcional a medi¢do da obra.

2.2.2.3. Mobilizacdo e Desmobilizacao

Conforme Manual do SICRO, os servigos de Mobilizacdo e Desmobilizacdo sao definidos como
o conjunto de operagdes que o executor deve providenciar com intuito de transportar seus recursos,

46. Conforme item 9.3.2.2 do Acérdéo n® 2.622/2013 - TCU - Plenario.

CGy SFC ¢ REFERENCIAL TEORICO * AUDITORIA DE OBRAS E SERVICOS DE ENGENHARIA
35



pessoal e equipamentos até o local da obra, e fazé-los retornar ao seu ponto de origem, ao término
dos trabalhos.

O custo da Mobilizagao nao é necessariamente o mesmo da Desmobilizacao. Nesse sentido,
vale lembrar que, anteriormente, no SICRO 2, ndo se considerava os gastos com desmobilizagao,
para evitar pagamentos em duplicidade, no caso de a empresa se mobilizar ao final de uma obra
para outra.

Os custos de Mobilizacdo e Desmobilizacdo devem ser incluidos na planilha orcamentdria como
custos diretos e ndo na taxa de Bonificagdo de Despesas Indiretas (BDI), conforme item 9.3.2.1 do
Acérdao n® 2.622/2013 - TCU - Plendrio.

A rubrica de Mobilizag¢ao e Desmobilizacdo deve conter apenas despesas com transporte, carga
e descarga de equipamentos e mao de obra. Usualmente, esses custos ndo sdo muito significativos
nos custos das obras, especialmente, em edificages e obras em grandes centros urbanos. Porém,
ganha extrema relevancia em determinadas obras que utilizem equipamentos especiais: dragagens
de grandes volumes (dragas tipo Hopper), perfuragdes de pogos de petréleo, obras que utilizem
tuneladoras, entre outras.

Nesse sentido, para programas de obras com equipamentos especiais que impliquem em ele-
vados custos de mobilizagdo, deve-se planejar as contratagdes, de forma a fazer coincidir o inicio
de novas obras com a conclusdo das que estdo em andamento, e, assim, a otimizar gastos com
Mobilizagado e Desmobilizagdo®.

Para sua correta aferigdo, ha que se estimar quanto da mao de obra o mercado local pode for-
necer. Usualmente, ndo ha dificuldade de disponibilidade de trabalhadores nido especializados na
regido das obras, a exemplo de: serventes, pedreiros, motoristas.

Destaca-se que a mobilizagdo ndo necessariamente acontece em momento unico. Por exemplo,
em uma obra rodovidria, a usina de asfalto pode ser mobilizada em prazo significativamente diverso
do inicio dos servigos, tendo em vista as diversas etapas de obras necessdrias antes da execugao
do pavimento. Assim, recomenda-se medir conforme equipamentos sejam efetivamente disponibi-
lizados no local dos servigos.

Por fim, pode existir mais de uma Mobilizagdo e uma Desmobilizacdo em determinada obra.
Por exemplo, no projeto do desmanche do Pedral do Lourenco (localizado em Itupiranga/PA), havia
a previsdo de desmobilizagdo na piracema pela impossibilidade de utilizagdo de explosivos nessa
época do ano, sendo mais barato a desmobilizagao parcial nesse periodo do que a manutencao das
equipes paradas em campo. Destaca-se, ainda, que a paralisacdo de obras e rescisées contratuais
podem gerar custos adicionais com Mobilizacdo e Desmobilizacdo e devem ser consideradas nas
decisbes de suspensao dos servicos, conforme previsto no art. 21 do Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de
setembro de 1942, denominado Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB).

2.2.2.4. Despesas Indiretas e Lucro

Despesas Indiretas sdo despesas decorrentes da atividade empresarial que incidem de forma
proporcional sobre os custos da obra, como os valores referentes ao pagamento de tributos; ao ra-
teio dos custos da administracdo central; a remuneracao ao construtor pela assunc¢ao de riscos do
empreendimento; e a compensagao de despesas financeiras ocasionadas pelo intervalo decorrido
entre gasto, medigao e recebimento.

47. Especificamente para obras de dragagem vide Acérdao n® 179/2017 Plenario-TCU, item 9.2.5.
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Por sua vez, o lucro é a remuneragao da empresa pelo desenvolvimento de sua atividade eco-
noémica. O Lucro e as despesas Indiretas compdem o BDI.

2.2.2.4.1.BDI

O TCU tem julgado*® que a analise isolada de apenas um dos componentes do prego (custo
direto ou BDI) néo é suficiente para conclusdo sobre a compatibilidade do orgamento com os pregos
de mercado ou para caracterizacdo de sobrepreco. Assim, um BDI contratual elevado pode ser
compensado por um custo direto ofertado pela licitante abaixo do paradigma, de forma que o preco
do servigo contratado esteja abaixo do prego de mercado.

Prego contratado/or¢ado <= Prego paradigma de mercado
ou
Custo Direto + BDI <= Custo Direto .+ BDI .
contratado/orgado contratual/orgado paradigma paradigma

Contudo, deve-se tomar cuidado com os casos de aditivos incluindo novos servigos, cujos
precos devem ser negociados entre as partes. A incidéncia de um BDI elevado pode tornar o prego
dos novos servigos superiores aos de mercado, o que implicaria no denominado “jogo de planilha”*°.

As taxas referenciais de BDI estdo discriminadas no site do DNIT*° para as obras de infraes-
trutura de transporte, enquanto o Acérdao n® 2.622/2013 - TCU - Plendrio traz parametros para taxas
de BDI de vaérios tipos de obras, conforme tabela a seguir, na qual se apresentam os valores do BDI
no 19 quartil, no 22 quartil (média) e no 32 quartil para diversas tipologias de obra.

TABELA 2 » TAXA REFERENCIAL DE BDI POR TIPO DE OBRA

VALORES DO BDI PORTIPO DE OBRA
TIPOS DE OBRA 1o QUARTIL m 3° QUARTIL

CONSTRUCAO DE EDIFICIOS 20,34% 22,12% 25,00%
CONSTRUCAO DE RODOVIAS E FERROVIAS 19,60% 20,97% 24,23%
CONSTRUCAO DE REDES DE ABASTECIMENTO DE AGUA, COLETA DE ESGOTO E i i X
CONSTRUCOES CORRELATAS AL ol Angs
CONSTRUCAO E MANUTENCAO DE ESTACOES E REDES DE DISTRIBUICAO DE ENERGIA

I C ¢ ¢ 24,00% 25,84% 27,86%
ELETRICA
OBRAS PORTUARIAS, MARITIMAS E FLUVIAIS 22,80% 27,48% 30,95%

BDI PARA ITENS DE MERO FORNECIMENTO DE MATERIAIS E EQUIPAMENTOS 1:QUARTIL | MEDIO | 3- QUARTIL
11,10% 14,02% 16,80%

Fonte: Acorddo n®2.622/2013-TCU

48. Vide a exemplo Acérdaos n® 1511/2018 e 648/2016 ambos do Plenario do TCU.

49. Segundo IBRAOP: Jogo de planilha sdo alterag6es contratuais em decorréncia de aditamentos que modifiquem a planilha orgamen-
taria, alterando, em favor do contratado, a diferenga percentual entre o valor global do contrato e o obtido a partir dos pregos de mercado,
exigindo a revisdo da avenca para manter a vantagem em relacdo aos precos referenciais de mercado. (item 3.17, OT IBRAP 005/2012)

50. Disponiveis em: https://www.gov.br/dnit/pt-br/assuntos/planejamento-e-pesquisa/custos-e-pagamentos/custos-e-pagamentos-dnit/
sistemas-de-custos/bdi, acesso em 06/11/2022.
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Haé que se atentar que uma taxa acima dos valores apresentados das taxas referenciadas no
Acérdao n® 2.622/2013 - TCU - Plendrio ndo é necessariamente sobrepreco. Além da analise ter que
levar em conta os custos unitarios, como observado inicialmente, é preciso realizar a analise indi-
vidualizada dos componentes do BDI, conforme estabelecido no item 9.2.1 do referenciado Acérdao
n® 2.622/2013-TCU/Plenario.

9.2.1. nas andlises do orcamento de obras publicas, quando a taxa de BDI estiver fora dos
patamares estipulados no subitem 9.1 deste Acérddo, procedam ao exame pormenorizado
dos itens que compdem essa taxa, utilizando como diretriz para esse exame os seguintes
percentuais obtidos no estudo de que tratam estes autos, levando-se sempre em conside-
ragdo as peculiaridades de cada caso concreto:

Ademais, o referido Acérdao n® 2.622/2013 — TCU - Plenario foi prolatado antes da instituicao,
pela Lei n® 12.546, de 14 de dezembro de 2011, da Contribuicao Previdencidria sobre a Receita Bruta
(CPRB). Logo, cabe acrescentar esse tributo, se a opgdo do or¢amento for pela desoneragao.

Por fim, para servigcos de engenharia consultiva (projetos, supervisdo e gerenciamento de obras),
os valores de BDI referenciais tendem a ser maiores do que aqueles de obras, havendo referéncia
prépria no DNIT®?,

A seguir, sdo detalhados os componentes do BDI.

2.2.2.4.1.1. Administracao Central

As despesas da administragdo central sdo aquelas necessarias para a manutenc¢ao da estru-
tura da sede da empresa, responsdvel por concentrar a administracdo de todas as obras e servigos.

2.2.2.4.1.2. Despesas Financeiras

Utilizado para cobrir os custos do desembolso de recursos do capital de giro entre o pagamento
realizado e o efetivo recebimento dos servicos prestados. Calculada na metodologia do DNIT pela
seguinte formula (notar que, no caso, o prazo limite para pagamento seria de um més):

DF = [(1 + SELIC)¥2 - 1]
Onde,

e SELIC = Taxa do Sistema Especial de Liquidacéo e de Custddia e
e DF = Despesas Financeiras

2.2.2.4.1.3. Seguros e Garantias Contratuais

Decorrentes das exigéncias contidas nos editais de licitagdo, sendo, normalmente, estimados
por meio de consultas a empresas seguradoras.

51. Disponivel em: https://www.gov.br/dnit/pt-br/assuntos/planejamento-e-pesquisa/custos-e-pagamentos/custos-e-pagamentos-dnit/
engenharia-consultiva/tabela-de-precos-de-consultoria-resolucao-no-11-2020, acesso em 06/11/2022.
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2.2.2.4.1.4. Riscos

Reserva para cobrir eventuais acréscimos de custos da obra nao recuperaveis contratualmente
(ndo passiveis de aditivo). O valor da rubrica é, portanto, menor no regime de contratagdo por precos
unitarios do que no global, por causa do risco de variacdo de quantidades ser todo da administragao
no primeiro. Estes riscos sdo maiores ainda nas Contratacdes Integradas, nas quais os aditivos sdo
restritos.

2.2.2.4.1.5. Lucro

Vale observar que, ao trazer uma faixa de valor para o lucro, ndo se quer tabelar o lucro, pois tal
solucdo vai contra o principio da livre iniciativa. O que se busca é apresentar um parametro médio
para a estimativa do preco de referéncia da Administracao.

2.2.2.4.1.6. Tributos

A seguir, tem-se uma Figura na qual sdo descritos os tributos que compdem a taxa de BDI e
suas respectivas aliquotas:

FIGURA 6 * TRIBUTOS E ALIQUOTAS

Opta-se, por simplificacdo, pelo regime cumulativo, com taxas de 0,65%
e 3,00%, respectivamente.

Aliquotas variando de 2 a 5%, a depender da legislagdo Municipal.

Utilizar apenas se a melhor opgcado do orcamento for pela forma
desonerada.

Fonte: elaboragdo prdpria.

Em relagdo a taxa de Imposto Sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISSQN), a aliquota varia
conforme a municipalidade, de 2 a 5%, porém, ha que ser descontado da base de célculo os valores
dos materiais. Ou seja, a taxa efetiva é menor pela reducao da base de calculo nas obras, especial-
mente, naquelas em que os custos dos materiais sdo muito representativos.
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2.2.2.4.2. BDI Diferenciado

O BDI diferenciado esta relacionado ao dever de parcelamento, pois, em geral, seria mais eco-
nomico realizar a contratacdo de determinados itens em outra licitagdo especifica, na medida em que
nao haveria bitributagdo e, em tese, haveria ampliagdao da concorréncia. Neste sentido, a Sumula n®
253/2010 do TCU estabelece que®:

Comprovada a inviabilidade técnico-econémica de parcelamento do objeto da licitagdo, nos
termos da legislagdo em vigor, os itens de fornecimento de materiais e equipamentos
de natureza especifica que possam ser fornecidos por empresas com especialidades
proprias e diversas e que representem percentual significativo do prego global da obra
devem apresentar incidéncia de taxa de Bonificagdo e Despesas Indiretas - BDI reduzida
em relagdo a taxa aplicdvel aos demais itens. (original sem grifos)

Sao casos usuais de aplicacdo de taxa de BDI diferenciado: materiais betuminosos, tubulagées
de saneamento e infraestrutura hidrica, elevadores, condicionadores de ar, escadas rolantes, dentre
outros.

Apesar de a referenciada sumula fazer mengao apenas a materiais e a equipamentos, é fato
que determinados tipos de servigos também sao especificos e, quando sado cotados junto a fornece-
dores, estes ja incluem em seus precgos ofertados os tributos, seu lucro e despesas indiretas. Assim,
quando precgos de referéncia de servigos especificos sdo obtidos por cotagdo (exemplo: fundagdes
especiais, ensaios especificos, sinalizagdo) também deve ser aplicada taxa de BDI diferenciada para
evitar duplicidades. Neste sentido, ver o Memorando n® 12/2012-DIREX/DNIT?=3.

2.2.3. Calculo do sobrepreco e do superfaturamento

A NLL define sobrepreco como o prec¢o or¢ado para licitagdo ou contratado em valor expressi-
vamente superior aos precos referenciais de mercado®. Em anadlises de precos, utiliza-se a expressao
“preco paradigma” para definir o valor representativo de mercado, obtido a partir de fontes fidedignas,
tomado como parametro para a andlise de pregos de um or¢amento em auditoria de obras®.

Ao trazer a expressao “expressivamente superior”, a legislagdo deixa claro que pequenas di-
vergéncias entre pregos contratados e os pregos paradigmas nao devem ser tidos como sobrepreco.

Na CGU, mesmo antes da defini¢do legal, havia entendimento de que divergéncias de baixa
materialidade em relagdo ao valor global da obra, definida em 5%, ndo configurariam sobrepreco.
Cabe ressaltar, contudo, que o auditor pode apontar irregularidades em percentuais menores que
este, desde que de forma justificada, para grandes obras, e, especialmente, na andlise de editais,
antes da fase de apresentacdo de propostas, quando alteragdes nos preg¢os ndo implicariam em
interesses de terceiros.

Também existe jurisprudéncia TCU no sentido de que variagdes de baixa monta entre os valores
paradigmas e os contratuais seriam oscilagdes normais de mercado e ndo deveriam ser tidas como
sobrepreco, a exemplo do Acérdao n® 1.254/2020 — TCU - Plendrio. Porém, existem entendimentos

52. No mesmo sentido, §1° do art. 9 do Decreto n® 7.983/2013.

53. Disponivel em: https://www.gov.br/dnit/pt-br/assuntos/planejamento-e-pesquisa/custos-e-pagamentos/custos-e-pagamentos-dnit/
documentos/copy of MemorandoCircularn122012DIREX.pdf, acesso em 26/08/2023.

54. Art. 6, inciso LVI, da NLL.
55. Item 3.27 OT 05/2012-IBRAOP.
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da Corte de Contas no sentido da inexisténcia de margem de tolerancia para o calculo de sobrepreco,
devendo a analise ser feita no caso a caso.

Merece destaque a proposta da Serur para que seja esclarecido que inexiste percentual
aceitdvel de sobreprego em relagdo ao valor global dos servigos. De fato, a jurisprudéncia
predominante do Tribunal assinala que ndo hd margem de tolerdncia de sobreprego e que
situagdes excepcionais devem ser analisadas a luz de suas particularidades (Acérddos
n?1894/2011, 1155/2012, 3095/2014, 2132/2015 e 3021/2015, todos do Plendrio, dentre
outros). O fato de o TCU ter excepcionalmente admitido, ao analisar casos concretos,
que valores um pouco acima dos precos referenciais podem ser considerados variagdes
normais de mercado, ndo significa dizer que exista alguma faixa de tolerdncia que possa
ser entendida como normal ou aplicdvel generalizadamente. (ACORDAO N° 1894/2016 —
TCU - Plendrio - Voto do Relator)

De qualquer sorte, frente a defini¢do legal e ao principio da prudéncia em auditoria, recomen-
damos nesse manual que, nas avaliagcdes da CGU, seja utilizada a margem de tolerancia de,
pelo menos, 5% nas avaliacdes de sobrepre¢co em obras. Esse limite pode ser ampliado a depender
das dificuldades, do tamanho da amostra e das imprecisdes da metodologia utilizada pela equipe
de auditoria®®.

Apesar de relacionados, o conceito de margem de tolerdncia acima nao ¢ idéntico a margem
de precisdo de um orcamento. Segundo a OT 04/2012, do IBRAOP, a margem de precisdo de um
orcamento é devida primordialmente a variagées nos quantitativos de servigcos e a imprecisdes
nas estimativas de precos unitarios, fazendo com que o valor do orgamento real varie, para mais
ou para menos, em relagdo ao originalmente estimado para a realizagdo da obra. Logo, o conceito
de precisdao do orcamento é mais abrangente, englobando ndo apenas variacoes de pregos, mas,
também, a acuracia na estimativa dos quantitativos dos servigos.

Existem metodologias variadas para calcular o sobrepre¢o. Em uma delas, o cdlculo é feito
a partir da diferenca entre os pregos unitarios utilizados e os pre¢os unitarios paradigmas, sem a
“compensacdo” de eventuais subprecos, conhecida como Método da Limitacdo dos Pregos Unita-
rios — MPLU. Outra metodologia consiste em realizar a comparac¢ao entre os custos unitdrios e os
paradigmas, mas compensando com os valores inferiores aos paradigmas, chamada de Método da
Limitag¢ao do Preco Global - MPLGY.

O MPLU deve ser utilizado exclusivamente na avaliagcdo de orgamentos na fase editalicia e sua
fundamentagdo é a inobservancia dos referenciais previstos no art. 23 da NLL ou na metodologia do
Decreto n® 7.983/2013. Diga-se que, no caso de avaliagao de editais, mesmo divergéncias pequenas
podem ser tidas como irregularidade, pois, sdo descumprimento legal, e, em geral, passiveis de
corre¢do sem grandes impactos.

Por sua vez, em obras contratadas, deve ser utilizado o MPLG, visto ndo ser razoavel a alegagao
de que ha sobrepreco em determinado item de servico, se, no total da obra, o preco esta compativel
com referencial de mercado.

56. Como exemplo, cita-se a utilizagdo de dados recentes retroagidos a data-base do orgamento de referéncia elaborado a longa data, de
sorte que a utilizacdo de indices pode gerar alguma distor¢do nas estimativas do prego paradigma.

57. Maiores detalhes consultar OT IBRAOP 005/2012.
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Nestes termos, tem-se o OT 05/2012 do IBRAOP, bem como o Acérdao n? 3.650/2013 — TCU
— Plenario, transcrito a seguir:

Licitagdo. Sobreprego. Metodologia de cdlculo.

A metodologia a ser aplicada para a quantificagdo de sobreprego deve ser avaliada em
cada caso concreto. Em situagdes normais, o Método de Limitagéo dos Pregos Unitdrios
Ajustado é cabivel para avaliagdo de sobrepreco ainda na fase editalicia; enquanto o
Método da Limitagéo do Prego Global deve ser aplicado no caso de contratos assinados.
(Acorddo n® 3.650/2013 — TCU Plendrio, sintese Boletim de Jurisprudéncia n®21/TCU)

Para sintetizar os usos do MLPU e MPLG, apresenta-se a Figura a seguir.

FIGURA 7 * SINTESE DE USO DO MLPU E MPLG

Regime de execugao '
Pre¢o Unitario

Regimes a Preco Global l

(Limitagdo dos precos verificar a man
unitarios, com fundamento do desconto ofe
no art. 23 da NLL)*

Apoés

Propostas

n

MPLG, em qualquer
regime de execugao

*Mas ndo é sobreprego e sim inobservdncia a forma de orgamentagd@o
se o preco global menor que o paradigma.

Fonte: Elaboragdo prdpria.

E muito frequente a ocorréncia de sobrepreco em orcamentos que, apesar de adotarem compo-
si¢oes de referéncias oficiais, utilizam servigos incompativeis com as caracteristicas da obra. Nesse
sentido, ndo se deve permitir a utilizacdo nos orcamentos de referéncia de obras e servigos com
metodologias construtivas que onerem desnecessariamente a Administracdo. Nessa linha, cita-se o
Acérdao n? 2.371/2011-TCU/Plendrio:

SELECAO DE METODO CONSTRUTIVO ANTIECONOMICO E NAO USUALMENTE
APLICADO NAS OBRAS FERROVIARIAS PARA PRODUCAO DOS DIVERSOS TIPOS
DE CONCRETO, A EXEMPLO DO CONCRETO PARA AS OBRAS DE ARTE ESPECIAIS:

A alegagdo da Valec de que segue as composi¢bes do Sicro 2 do Dnit e por isso adotou a
metodologia de produgdo dos concretos com o uso de betoneira de 320 ou 750 litros
ndo deve ser acatada.

E notdrio que as empresas produzem o concreto para as obras de arte especiais nas suas
usinas de concreto, inclusive com mobilizagdo prevista na planilha orcamentdria de cada
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A segquir,

um dos lotes. Quando a OAE fica distante da usina de concreto, a produgdo se dd por meio
da mistura do concreto no proprio caminhdo betoneira, o que € admitido como tecnicamente
possivel pelos fabricantes do referido equipamento.

(..)

Ademais, o artigo 112, § 2% da Lei de Diretrizes Orcamentdrias (LDO) de 2010, vigente a
época da elaboragdo do orgamento base da licitacdo, autorizava a utilizagdo de composi-
¢bes de prego unitdrio de tabelas formalmente aprovadas por entidade da administragd@o
publica federal, com o uso de custos unitdrios previstos no Sicro 2. Ou seja, a combinag@o
do Principio Constitucional da Economicidade com o referido dispositivo legal impée a
Valec a obrigagdo de licitar as suas obras com a sele¢do dos servigos tecnicamente
e economicamente vidveis, ndo sendo razodvel adotar composic¢ées do Sicro 2 que
NOTADAMENTE NAO sdo adotadas nas obras de grande magnitude e ONERAM
excessivamente e desnecessariamente a Administragdo Publica. (original sem grifos)

o comando previsto no normativo de conceituacdo do SINAPI®®:

Cabe ressaltar que o orcamentista, de posse de informagdes sobre a origem dos pregos e
a metodologia de coleta empregada, deve promover os ajustes eventualmente necessdrios
nas referéncias para o caso especifico que quer orgar.

Logo, as equipes de auditoria devem avaliar se ndo foram incluidos no orcamento de referéncia
grandes volumes de concretos confeccionados em betoneiras, nos casos em que for mais econémica
a utilizacdo de usinas®, conforme Figura a seguir:

FIGURA 8 * DIFERENGA DE CUSTO ENTRE CONFECGAO DE CONCRETO EM BETONEIRA E EM CENTRAL

Diferenca de custo entre confecg¢do de concreto em betoneira e
Central de 40m%h nos Estados de SP, RS e PI.

RS 250.000,00

RS 200.000,00 7

Betoneira | Central de 40 m3/h /

RS 150.000,00

R$ 100.000,00

DIFERENGA ENTRE AS SOLUGOES

RS 50.000,00

RS
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Fonte: Nota Técnica n® 1271/2018/CGEOB/DG/SFC

58. Publicagdo da CAIXA, SINAPI - METODOLOGIAS E CONCEITOS, {l. 16.

59. Nota Técnica n® 1271/2018/CGEOB/DG/SFC - Avaliacdo de solugbes mais econdmicas para confecgdo de concreto

CGU
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Outros exemplos comuns de sobrepreco por metodologia inadequada sao:

i) escavagao e compactacao de grandes volumes de solo de forma manual, quando for possivel
a utilizacdo de equipes mecanicas;

ii) utilizacdo de formas de madeiras para confeccdo de grandes extensdes de meio fios e sarjetas,
em detrimento de utilizacao de extrusoras;

iii) utilizacdo de elementos de concreto confeccionados em obra, quando for mais econémico
e possivel a utilizagdo de pré-moldados;

iv) utilizagdo de brita comercial em grandes volumes, quando disponivel jazida a ser explorada
pela obra; e

v) utilizagdo de caminhdes de baixa capacidade de carga para transporte de grandes volumes.

Ha que se ressalvar a questao da manutencao do equilibrio econémico do contrato e, portanto,
a previsao do art. 128 da NLL de que a diferenca percentual entre o valor global do contrato e o pregco
global de referéncia ndo podera ser reduzida em favor do contratado em decorréncia de aditamentos
que modifiquem a planilha orcamentdria. Assim, durante a execugdo do contrato podem ocorrer al-
teracdes na planilha contratual. Nesses casos, caberd a equipe de auditoria também a verificagdo da
manutencdo do desconto inicialmente ofertado, utilizando a Metodologia da Manutengdo do Equilibrio
Econémico-Financeiro, da citada OT 05/2012-IBRAOP. Referencia-se aqui também o entendimento
assentado no Acérdao n® 2.699/19 — TCU - Plenario:

9.2.2. em caso de necessidade de celebragdo de termos aditivos em contratos de obras
publicas, deve ser observado o disposto nos arts. 14 e 15 do Decreto 7.983/2013, sendo
necessdrio, para tanto, que se realize andlise da planilha confrontando a situagdo antes e
depois do aditivo pretendido para averiguar quanto a eventual redug@o no percentual do
desconto originalmente concedido;

9.2.3. na hipdtese de celebragdo de aditivos contratuais para a inclusé@o de novos servigos,
tal qual consta na publicagdo “Orientag¢bes para Elaboragdo de Planilhas Or¢camentdrias
de Obras Publicas” (TCU, 2014) , o preco desses servigcos deve ser calculado conside-
rando o custo de referéncia e a taxa de BDI de referéncia especificada no orcamento-base
da licitagdo, subtraindo desse prego de referéncia a diferenca percentual entre o valor do
orcamento-base e o valor global do contrato obtido na licitagdo, com vistas a garantir o
equilibrio econémico-financeiro do contrato e a manutengdo do percentual de desconto
ofertado pelo contratado, em atendimento ao art. 37, inciso XXI, da Constitui¢do Federal
e aos arts. 14 e 15 do Decreto n. 7.983/2013;

9.2.4. nas situacées em que, em virtude do aditivo, houver diminuig¢éo do desconto ori-
ginalmente concedido, pode-se incluir parcela compensatdria negativa como forma de se
dar cumprimento ao art. 14 do Decreto 7.983/2013, ressalvada a excegdo prevista em seu
pardgrafo tnico;

Destaca-se que o desequilibrio contratual em desfavor da Administracdo decorrente de alteragdes
na planilha orcamentéaria do contrato é usualmente denominado de “jogo de planilha”. Ja alteragdes
que podem fazer com que os valores dos servicos iniciais do contrato fiquem mais elevados em
detrimento de servigos que serdo realizados na parte final da obra, implicando em adiantamentos
indevidos de pagamentos e risco de abandono de obra, sdo conhecidas como “jogo de cronograma”.
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Tais praticas, por serem lesivas ao erario, devem ser coibidas pelas equipes de auditoria®.

Aqui, tratou-se de sobrepreco decorrente da divergéncia de pregos contratados ou referenciais
com aqueles de mercado. Porém, a superestimativa do valor da obra também pode ser decorrente
da incluséo de quantidades de servigos a maior que o necessdrio a execug¢ao do empreendimento.

O desequilibrio contratual decorrente de aditivos e a medigao de quantidades superiores as
efetivamente executadas sdo consideradas pela NLL, por sua vez, como superfaturamento.

Assim, ao incluir quantidades a maior que o necessario no orgamento de referéncia, hd o risco
de futuras medicdes serem executadas em desconformidade com o efetivamente realizado, especial-
mente, em contratagbes a prego global, nas quais os pagamentos sao realizados por etapa, sem uma
conferéncia detalhada dos quantitativos. Situagées como essa, que criam risco de superfaturamento
futuro, também sdo denominadas de sobreprecgo, devido ao risco de impacto financeiro em desfavor
da administracao.

As quantidades de servigos devem ser estimadas de acordo com os critérios de medicao
das composigdes utilizadas como referéncia. Portanto, cabe as equipes de auditoria a avaliagdo da
compatibilidade das quantidades trazidas nos orcamentos de referéncia com aquelas estimadas a
partir das demais pecas de projeto. A NLL exige que as memorias de célculo e os documentos que
dao suporte ao valor estimado da contratagdo componham necessariamente o termo de referéncia
da contratagao, conforme alinea i, inciso XXIII, do art. 6°.

Na avaliacdo de sobrepre¢o por quantidades, também devem ser desconsideradas pequenas
variagdes, especialmente, a depender da forma de obtengao dos quantitativos e da precisao dos
levantamentos. Por exemplo, levantamentos de areas realizadas com drones, imagens de satélite ou
equipes de topografia tém graus de precisdo diversos, ndo devendo ser realizados apontamentos
de divergéncia de quantitativos dentro das margens de precisdo desses levantamentos realizados.

Ainda, em relagdo as quantidades, repisa-se a questao das perdas ja incorporadas nas compo-
si¢des de referéncia, sendo usual a irregularidade de se incluir as perdas no quantitativo de servicos
em duplicidade com as da composigao.

O inciso LVII do art. da 6° Lei n® 14.133/2021 também traz a defini¢do de superfaturamento,
que se caracteriza pelo dano provocado ao patriménio da Administracdo nas seguintes situacoes:
Art. 69(..)
LvIi (...)
a) medigcdo de quantidades superiores as efetivamente executadas ou fornecidas;

b) deficiéncia na execugdo de obras e de servigos de engenharia que resulte em diminuigéo
da sua qualidade, vida ttil ou seguranga;

c) alteragdes no orcamento de obras e de servicos de engenharia que causem desequilibrio
econémico-financeiro do contrato em favor do contratado;

d) outras alteracées de cldusulas financeiras que gerem recebimentos contratuais ante-
cipados, distor¢do do cronograma fisico-financeiro, prorrogagdo injustificada do prazo
contratual com custos adicionais para a Administragcdo ou reajuste irregular de pregos;

60. Como boa prética para manutencdo do equilibrio financeiro em alteragdes contratuais, cita-se o descrito nos art. 32 e 33, e anexo VII
da Instrucdo Normativa n® 12/2022/DNIT.
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Assim, no sobrepreco, o dano é potencial, em razdao da adocao de valores acima do mercado;
no superfaturamento, o prejuizo estd materializado.

As possibilidades de erros que aumentem indevidamente o valor de referéncia da contratacao
sdo inumeras, ndo cabendo neste guia uma descricdo detalhada de cada possibilidade. Porém, inde-
pendente da irregularidade especifica, cabe as equipes de auditoria da CGU utilizar as metodologias
adequadas conforme o caso - MPLU, MPLG e avaliagdo da manutencdo do desconto. Da mesma forma,
as equipes de auditoria devem utilizar, como critério de auditoria, referenciais de pre¢os adequados
ao caso concreto, sempre de forma justificada e com as memdrias de célculo e referenciais utilizados
registrados nos papeis de trabalho, conforme item 5.7 do Manual de Orientagdes Técnicas (MOT)%,
de forma a dar suporte ao apontamento de sobrepreco e/ou superfaturamento.

61. Manual de Orientac¢des Técnicas da Atividade de Auditoria Interna Governamental do Poder Executivo Federal.
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3. PROCESSO LICITATORIO

A Constituicao Federal, em seu art. 37, inciso XXI, instituiu o dever de licitar. Dessa forma,
ressalvados os casos de dispensa ou de inexigibilidade, s6 se pode contratar a execugado do empre-
endimento com a pessoa fisica, pessoa juridica ou consércio de pessoas juridicas que tenha vencido
previamente um certame licitatério.

Do ponto de vista conceitual, a licitacdo pode ser entendida como o procedimento administrativo
que se destina a selecionar a proposta mais vantajosa para a Administracdo em relagdo ao contrato
de execucgdo do empreendimento. O objetivo desse procedimento é preservar e garantir tratamento
isonémico a todos que demonstrem condig¢des de participar do certame e tenham interesse em dis-
putar o objeto contratual oferecido.

Sendo um procedimento administrativo, ha de se ter como pressuposto necessario a existéncia
de uma série de atos praticados de forma sequencial, alguns de competéncia da prépria Adminis-
tracdo, outros de responsabilidade dos participantes.

Tem-se diversos diplomas legais que regem o processo de seleg¢ao de fornecedores da adminis-
tracdo publica, dentre os quais citam-se a Lei n® 8.666/1993; a Lei n®10.520/2002 (e suas alteragdes),
que rege o uso do pregéao; a Lei n® 12.462/2011, que rege o uso do RDC; a Lei n® 13.303/2016, que
regula a licitagdo no ambito das empresas estatais; e a Lei n® 14.133/2021, que regula a licitacdo
em geral.

Apds o Planejamento do Empreendimento, deve ser iniciado o procedimento licitatorio para a
contratacdo de obras e servigos de engenharia, o qual é dividido doutrinariamente em duas fases:

Os procedimentos de licitagdo compdem-se de uma fase interna que vai até a elaboragéo
do edital ou da carta-convite, e de uma fase externa, que se inicia com a publicacdo do
edital ou expedi¢do da carta-convite e termina com a adjudicagdo do objeto da licitag@o.®?

A fase interna ou preparatoria deve ser bem planejada, a fim de minimizar erros que levam os
licitantes a impetrarem recursos, atrasando o procedimento licitatério. Observa-se que corrigir erros
antes da publicacdo do certame é mais facil, pois ndo gera retrabalho por parte dos licitantes, que
passam a se envolver no processo licitatorio somente na fase externa.

Essa separagao nao é absoluta, pois com os novos procedimentos auxiliares a contratagao,
como o didlogo competitivo e o procedimento de manifestagdo de interesse, abre-se espaco para a
atuacao do particular ja na fase preparatéria da licitacao.

3.1. Procedimento de Manifestacao de Interesse

Em nosso ordenamento juridico, o Procedimento de Manifestagdo de Interesse (PMI) foi ini-
cialmente previsto no Decreto n® 8.428, de 2 de abril de 2015, com foco na estruturacdo de deses-
tatizacdo de empresas e de contratos de parcerias (concessdes, autorizagoes e Parcerias Publico

62. MUKAI, Toshio. Estatutos Juridicos de Licitagdes e Contratos Administrativos, 3° ed., Sdo Paulo, Saraiva, 1992.
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Privadas (PPPs)®. A NLL traz, em seu art. 81, a possibilidade de utilizagdo do PMI para “questdes
de relevancia publica”, deixando seu escopo para regulamento ainda ndo editado.

No PMI, a Administracdo realiza um chamamento publico® para solicitar a iniciativa privada a
apresentagao de projetos, de levantamentos, de investigagdes ou de estudos para empreendimentos.
Tais prospecgdes realizadas pela iniciativa privada, se aprovadas pelo érgdo ou pela entidade de-
mandante, servirdo de subsidio técnico para realizar licitagao futura.

O PMI busca eficiéncia, permitindo aos particulares elaborarem propostas de projetos inicial-
mente ndo identificados pelo governo. Porém, ha risco de captura dos projetistas e direcionamento
das solucgdes, inclusive, com risco de superestimativas de investimentos®. Para aprofundamento no
tema, sugere-se o documento Unsolicited Proposals — An Exception toPublic Initiation of Infrastructure
PPPs®s,

3.2. Dialogo Competitivo

A NLL trouxe do direito europeu a modalidade prevista na Diretiva 2014/24/UE%”, denominada
de didlogo concorrencial, renomeada, em dmbito nacional, de Didlogo Competitivo.

Segundo defini¢do da NLL, o didlogo competitivo é a modalidade de licitagdo - para contratagéo
de obras, de servicos e de compras - em que a Administragdo Publica realiza didlogos com licitantes
previamente selecionados, mediante critérios objetivos, com o intuito de desenvolver uma ou mais
alternativas capazes de atender as suas necessidades, devendo os licitantes apresentarem proposta
final, apds o encerramento dos didlogos®®.

O didlogo competitivo é aplicavel apenas nas hipéteses discriminadas no Art. 32, da NLL,
quais sejam:

Art. 32. A modalidade didlogo competitivo € restrita a contratagées em que a Adminis-
tragdo:

I - vise a contratar objeto que envolva as seguintes condig¢bes: a) inovagdo tecnoldgica ou
técnica, b) impossibilidade de o érgdo ou entidade ter sua necessidade satisfeita sem a
adaptacgdo de solugdes disponiveis no mercado; e c) impossibilidade de as especificagdes
técnicas serem definidas com precisdo suficiente pela Administrag@o;

II - verifique a necessidade de definir e identificar os meios e as alternativas que possam
satisfazer suas necessidades, com destaque para os seguintes aspectos: a) a solugdo téc-
nica mais adequada; b) os requisitos técnicos aptos a concretizar a solugdo jd definida;, c)
a estrutura juridica ou financeira do contrato;

Assim, essa modalidade sé deve ser empregada em casos de inovacao tecnolégica ou solu-
¢oes significativamente complexas, nas quais ha a impossibilidade de o 6rgdo publico identificar,

63. O foco inicial eram apenas as parcerias, porém, no Decreto n® 10.104/2019, o PMI foi ampliado para a desestatizagao.
64. Art 3° Decreto n® 8.428/2015.

65. No Acérdao n® 273/2016-Plenario/TCU foram identificadas irregularidades relacionadas a falta de transparéncia, a possibilidade de
superestimacdo de investimentos, dentre outras.

66. Disponivel em: https://ppp.worldbank.org/public-private-partnership/sites/ppp.worldbank.org/files/documents/Unsolicited Propo-
sals PPIAF.pdf, consulta 04/04/2022.

67. Diretiva 2014/24/UE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de fevereiro de 2014, disponivel em: https://eur-lex.europa.eu/
legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32014L.0024&from=EN, consulta em: 08/04/2022.

68. Inciso XLII do art. 6° da NLL.

SFC » REFERENCIAL TEORICO * AUDITORIA DE OBRAS E SERVICOS DE ENGENHARIA CGU
48


https://ppp.worldbank.org/public-private-partnership/sites/ppp.worldbank.org/files/documents/UnsolicitedProposals_PPIAF.pdf
https://ppp.worldbank.org/public-private-partnership/sites/ppp.worldbank.org/files/documents/UnsolicitedProposals_PPIAF.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32014L0024&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32014L0024&from=EN

entre solugdes ja existentes, qual atende mais adequadamente suas necessidades e, diante desse
cendrio, requisita informagdes de agentes de mercado, de forma sistematizada, com a finalidade de
desenvolver alternativa mais adequada ao atendimento da necessidade publica.

3.3. Sistema de Registro de Precos

O Sistema de Registro de Precos (SRP) é um procedimento auxiliar da licitagdo, previsto no
art. 78, inciso IV, da NLL, sendo definido, no art. 62, inciso XLV, da mesma norma, como “o conjunto
de procedimentos para realizagdo, mediante contratagdo direta ou licitacdo nas modalidades pregao
ou concorréncia, de registro formal de precos relativos a prestagao de servigos, a obras e a aquisigao
e locacdo de bens para contratagdes futuras”.

A Lei n? 8.666/93 nao permitia a utilizagdo do SRP para contratagdo de obras e servigos de
engenharia. Por sua vez, a Lei n? 13.303/2016 ndo trouxe vedagao expressa ao seu uso, o que levou
ao entendimento de alguns pela sua possibilidade. No Acérdao n® 2.176/2022 — TCU - Plenério, a
Corte de Contas pronunciou-se pela aplicacdo do SRP:

(...) para obras e servigos simples de engenharia, padronizdveis e replicdveis, que ndo exigem
a realizagdo de estudos especificos e a elaboragdo de projetos bdsicos individualizados.

De forma expressa, a NLL, em seu art. 85, prevé a utilizagdo do SRP para a contratagado de
obras e servicos de engenharia, exigindo o atendimento aos requisitos de: existéncia de projeto

padronizado, sem complexidade técnica e operacional; e necessidade permanente ou frequente de
obra ou servico a ser contratado, conforme diagrama seguir:

FIGURA 9 * DIAGRAMA DE REQUISITOS DO SRP

Projeto padronizado

Sem complexidade técnica
e operacional

—
()
>
(o8
(0]

(a4

o

(a4

w

Contratagao frequente

Fonte: Elaboragdo prdpria.

Por fim, destaca-se que a licitagao realizada por meio da SRP d4 origem a uma Ata de Registro
de Precos (ARP). Esta ata estabelece um compromisso de fornecimento nas condig¢des estabelecidas,
mas nao obrigara a Administragdo a contratar os itens registrados na ata, sendo, portanto, uma
contratagdo condicional a depender do interesse da Administracao.
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3.4. Fase preparatodria

A fase interna de um processo licitatério, denominada na NLL como preparatdria, consiste na
elaboragao do edital e de seus anexos, que devera obedecer ao regime legal adotado e as decisdes
tomadas na fase anterior de planejamento da licitagao.

O processo licitatério deve abordar todas as consideragdes técnicas, mercadolégicas e de gestdo
que podem interferir na contratacdo, assim como a compatibilidade com as leis orgamentdrias e com
o plano de contratagdes anual, se existente, conforme disposto no art. 18 da NLL.

Cabe notar que se exige motivagdo circunstanciada de todas as escolhas de condigées inclu-
idas no edital e que acabam por interferir na disputa, conforme consignado no inciso IX do citado
art. 18 da NLL. Nesse sentido, os pontos no diagrama a seguir devem ser analisados:

FIGURA 10 * PONTOS A SEREM ANALISADOS NA FASE INTERNA

Exigéncias de qualificacao técnica,
indicacao das parcelas de maior rele
técnica ou valor significativo do objet

De qualificagdo econémici

Dos critérios de pontuagao e ju
propostas técnicas, nas licitacoes co
por melhor técnica ou técnica e pr

Justificativa das regras pertinentes a
de empresas em consorcio

Fonte: Elaboragdo prépria.

O rol acima elencado é apenas exemplificativo, como se depreende da expressado “tais como”,
utilizada no dispositivo legal.

De forma semelhante, devem ser apresentadas as razdes de escolha da modalidade de licitagao,
do critério de julgamento e do modo de disputa, buscando demonstrar que tais escolhas foram feitas
para seleg¢do da proposta mais vantajosa para a Administragdo Publica®.

A NLL inova, ao exigir, na fase preparatéria, a realizacdo de analise dos riscos que possam vir
a comprometer o sucesso da licitacdo e a execugdo contratual, conforme inciso X do art. 18.

69. Art. 18, inciso VIII da Lei n® 14.133/2021.
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A minuta do edital deve ser submetida a apreciagdo da drea juridica do érgao, que ira verificar
a observancia da legislagdo e emitird parecer a respeito, conforme art. 53 da NLL, salvo hipéteses
previamente definidas, previstas no § 52 do mesmo dispositivo, nas quais se dispensa o parecer
juridico. Sugere-se o estabelecimento de minutas padrdes para agilizar as andlises, bem como a
utilizacdo das minutas padrées da AGU”°. Neste diapasao, o inciso IV do art. 19 da NLL, buscando
racionalizacdo e eficiéncia administrativa, previu expressamente que devem ser instituidas minutas
modelos, in verbis:

Art. 19. Os drgdos da Administragdo com competéncias reqgulamentares relativas as ati-
vidades de administragdo de materiais, de obras e servigos e de licitages e contratos
deverdo:(...)

IV - instituir, com auxilio dos érgdos de assessoramento juridico e de controle in-
terno, modelos de minutas de editais, de termos de referéncia, de contratos padronizados
e de outros documentos, admitida a ado¢do das minutas do Poder Executivo federal por
todos os entes federativos (original sem grifo);

Em seguida, a autoridade competente ratificard os atos e promoverd a divulgagao do edital,
que serd publicado nos moldes do art. 54 da NLL, e passara a decorrer o prazo para a sessado de
recebimento/abertura das propostas.

Assim, na fase preparatdria, sdo tomadas diversas decisdes que devem atender aos princi-
pios elencados no art. 52 da NLL, dentre os quais destacamos: impessoalidade, eficiéncia, igual-
dade, planejamento, transparéncia, razoabilidade, competitividade, proporcionalidade, celeridade e
economicidade.

A seguir detalha-se alguns pontos relativos a fase preparatéria da licitacao.

3.4.1. Escolha da modalidade de licitacao

A Lei n® 8.666/93 exigia modalidades diversas de licitacdo, a depender do valor estimado da
contratagdo”, conforme estipulado no inciso I do art. 23 daquele instrumento normativo.

No RDC, néo existe o conceito de modalidade tal como na Lei n® 8.666/93. Na pratica, o pro-
cedimento do RDC assemelha-se ao da concorréncia da Lei n? 8.666/93, pois existem as duas fases:
a da habilitacdo e a de julgamento da proposta comercial. Entretanto, o RDC distingue-se da Lei
n? 8.666/93 pela inversdo de fases e leildo das propostas, tratadas em outros pontos deste manual.

Seguindo o principio do RDC de padronizagao dos procedimentos, a Lei das Estatais e a NLL
nao distinguem as modalidades pelo valor. Na NLL, é possivel a contratacdo de obras e servigos de
engenharia nas modalidades de concorréncia e de didlogo competitivo, conforme incisos XXXVIII
e XLII do art. 6° da NLL, e, em casos restritos de servicos de engenharia, o concurso”.

70. https://www.gov.br/agu/pt-br/composicao/cqgu/cgu/modelos/licitacoesecontratos

71. Nos casos de valores estimados para contratagdo préximos ao limite da modalidade, recomendava-se a adogdo de modalidade de
maior publicidade para evitar entendimentos de fracionamento com a eventual ocorréncia de aditivos.

72. Observar que é dever do vencedor do concurso ceder os direitos patrimoniais a Administragdo, conforme previsto no art. 93 da NLL,
e, anteriormente, no art. 111 da Lei n® 8.666/93.
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No diagrama a seguir, tem-se um resumo das modalidades de licitacdo nas diversas leis.

FIGURA 11 * MODALIDADES DE LICITACAO

Lein° 8.66 Lei das
Convite menor - R$ 33! Concorrénci
TP -até R$ 3,3 milho: Modalidade uni Modalidade unic:; Dialogo Competiti

Concorréncia - acima de
R$ 3,3 milhdes

Concurso

Fonte: Elaboragdo prépria.

Outra forma possivel de contratagdo de obras e servigos de engenharia é via dispensa de lici-
tagdo por valores inferiores a R$ 100 mil”3, conforme art. 75, inciso I, da NLL, ou nas demais excep-
cionalidades previstas nos outros incisos do citado artigo, tais como: riscos a seguranga nacional,
casos de guerra, estado de defesa, estado de sitio, intervengao federal, grave perturbacado da ordem,
ou nos casos de emergéncia ou de calamidade publica. Destaca-se que, na Lei n? 13.303/2016, os
limites para dispensa por valor sdo iguais ao da NLL.

FIGURA 12 « CRONOLOGIA DOS VALORES DOS LIMITES DE DISPENSA DE
LICITAGAO POR VALOR NAS NORMAS GERAIS DE LICITAGAO

Y Decreto MP ne 961/
NORMATIVO Lei n°9.648/9: art. 40 da Lei
9.412/201 (06/05/200 13.979/2000

NLL

o
.
i

OBRAS E SERVICOS . R$ 100 .

DE ENGENHARIA. R$ 15 IN R$ 3“ (até 31/12/20 R$ 33 mi R$ 100 mil
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Observagdo: A MP n® 961/2020 convertida na Lei n® 14.065/2020 alterou a Lei n® 13.979/2020
e aumentou os limites de dispensa. Porém com a ndo prorrogagdo dos prazos do art.
4% e seguintes da ultima lei houve a extingdo da permissé@o dos novos valores”™.

Fonte: elaboragdo propria.

Por fim, cabe observar o entendimento relativo a possibilidade de utilizagdo do pregéao, Lei n°
10.520/2002, para servigos de engenharia considerados comuns. Essa questao, que causava bastante
discussao, foi pacificada com a edigdo do Decreto n® 10.024/2019, que traz a previsao expressa dessa
possibilidade logo no caput de seu art. 1°.

73. Atualizado para R$ 108.040,82 pelo Decreto n® 10.922/2021.

74. Mais detalhes em: https://brissacefonteles.adv.br/a-evolucao-dos-limites-de-dispensa-de-licitacao-por-valor/#:~:text=0s%20valores %20
de%20dispensa%20por.de%20R%24%2050.000%2C00, consulta em: 08/04/2022.
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3.4.1.1. Concurso

A modalidade concurso, prevista no art. 28 da NLL, destina-se a escolha de trabalho técnico,
cientifico ou artistico, cujo critério de julgamento serd o de melhor técnica ou conteido artistico, e
para concessao de prémio ou remunerag¢ao ao vencedor”.

Diferentemente da Lei n® 8.666/1993, que, no § 4° do art. 22, previa a apresentac¢ao dos traba-
lhos em 45 dias apds a publicacdo do edital, a NLL estabelece 35 dias uteis, sendo adotado, como
critério de julgamento, o de melhor técnica ou conteudo artistico.

O edital do concurso trard a qualificacdo exigida dos participantes, as diretrizes e as formas de
apresentacao do trabalho, as condig¢des de realizacao e o prémio ou a remuneracao a ser concedida
ao vencedor.

No caso de concursos destinados a elaboracdo de projetos, o que evidentemente sé deve ocorrer
em situagdes especificas, o vencedor devera ceder a Administragdo todos os direitos patrimoniais
relativos ao projeto e autorizar sua execugao conforme juizo de conveniéncia e de oportunidade.
Ademais, os projetos poderao ser livremente utilizados e alterados pela Administracdo em outras
ocasides, sem necessidade de nova autorizacdo de seu autor’.

3.4.2. Forma de realizacao da licitacao e modo de disputa

As licitagdes podem ser realizadas na forma presencial ou eletrénica. A forma presencial tem
desvantagens: i) dificulta a participacdo das empresas de fora da localidade; ii) prejudica a impes-
soalidade do certame, uma vez que ocorre o contato dos proponentes entre si e com a equipe de
licitagao; e iii) é, em geral, menos transparente.

A forma eletrénica elimina estas desvantagens, acrescentando a rapidez e a economicidade
para todos os interessados.

Assim, a forma eletrénica é a regra. Quando se fizer a opgao pela modalidade presencial, esta
devera ser justificada. Neste sentido, o Decreto n® 10.024/2019 dispde que a forma eletrénica do
pregdo é obrigatoria, ressalvando apenas:

Art. 19(...)

§ 42 Serd admitida, excepcionalmente, mediante prévia justificativa da autoridade compe-
tente, a utilizagdo da forma de pregdo presencial nas licitagbes de que trata o caput ou a
ndo adog¢do do sistema de dispensa eletrénica, desde que fiqgue comprovada a inviabilidade
técnica ou a desvantagem para a administragdo na realizagé@o da forma eletrénica.

No mesmo sentido, o § 2° do art. 17 da Lei n® 14.133/2021 determina que as licitagdes sejam
preferencialmente realizadas na forma eletronica, permitindo excepcionalmente a realizagdo presencial,
desde que motivada, devendo a sessdo publica ser registrada em ata e gravada em dudio e em video.

O modo de disputa entre os licitantes pode ser por lances publicos sucessivos, semelhante a
um leildo, quando é denominado modo aberto, como também por propostas Unicas que permanecerao
em sigilo até a data e a hora designadas para sua divulgagdo, conhecida pelo termo modo fechado,
ou ainda uma combinacdo de ambos. Na Figura a seguir, tem-se as peculiaridades dos modos de
disputa.

75. Art. 62, inciso XXXIX, da Lei n® 14.133/2021.
76. Art. 30, Paragrafo unico e art. 93, caput, da Lei n® 14.133/2021.
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FIGURA 13 « PECULIARIDADES DOS MODOS DE DISPUTA
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Fonte: elaboragdo propria.

A definicdo do modo de disputa sob o qual sera processada a licitagdo, que podera ser aberto
ou fechado, isolado ou conjuntamente, deve ocorrer no planejamento da licitagdo, levando-se em
consideragao o regramento especifico de cada lei.

3.4.2.1. Escolha da forma e do regime de execu¢ao da obra

Na execucdo direta, a Administragdo, por seus préprios meios, executa a obra. Esta forma de
execucgdo de obras estd em desuso por ser em geral antieconémica e desviar o foco dos érgdos e das
entidades de suas atividades finalisticas”.

Na execugdo indireta, a Administracdo contrata um terceiro para executar a obra ou o servigo
de engenharia. E a forma de execugdo atualmente mais utilizada na Administracdo Publica.

A obra, contratada com um terceiro, pode ser executada nos regimes de execucdo consignados
a seguir: tarefa, empreitadas a preco global, unitario, integral, integrada e semi-integrada.

Embora o gestor possua discricionaridade sobre quando utilizar cada regime, a experiéncia
da Administracao e a jurisprudéncia tém consagrado boas praticas que devem ser observadas. Ade-
mais, por forgca do disposto no art. 18 da NLL, a escolha do regime deve se dar de forma motivada
no processo licitatério. Diga-se que a doutrina administrativista é pacifica ao exigir motivacdo dos
atos administrativos. Nesse sentido, Maria Sylvia Dietro’® assim discorre:

Entendemos que a motivagdo é, em regra, necessdria, seja para os atos vinculados, seja
para os atos discriciondrios, pois constitui garantia de legalidade que tanto diz respeito
ao interessado como a propria Administracdo Publica; a motivagdo é que permite a ve-
rificagdo, a qualquer momento, da legalidade do ato, até mesmo pelos demais Poderes
do Estado. Note-se que o artigo 111 da Constitui¢do Paulista de 1989 inclui a motivagdo
entre os principios da Administragdo Publica; do mesmo modo, o artigo 2° da Lei n® 9.784,
de 29-1-99, que disciplina o processo administrativo federal, prevé a observdncia desse
principio, e o artigo 50 indica as hipdteses em que a motivagdo € obrigatdria.

77. Ressalva-se a execucgdo de convénios e TEDs com o Exército Brasileiro.

78. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 212 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2008, p. 200.
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Apresentam-se, brevemente, a seguir, as caracteristicas dos regimes de execugao de obras.

3.4.2.1.1. Empreitada por preco global

Na dicgdo da alinea “a” do inciso VIII do art. 62 da Lei n® 8.666/93, do seu congénere no RDC
(Lein®12.462/11) e do inciso Il do art. 22 e do inciso XXIX do art. 62da Lei 14.133/2021, utiliza-se a
empreitada por prego global quando se contrata a execugdo da obra ou servigo por preco certo e total.

O artigo 47 da Lei 8.666/1993 exige que, nas contratagdes por preco global, a Administragdo
disponibilize, junto com o edital, todos os elementos e as informag¢des necessdrios para que os
licitantes possam elaborar suas propostas de pregos com total e completo conhecimento do objeto
licitado.

Assim, esse regime deve ser utilizado preferencialmente quando a Administracdo dispoe de
projeto detalhado e com grande precisdo nas estimativas dos quantitativos dos servigos a serem
executados, permitindo que seus custos sejam orcados com um grau minimo de incerteza, de modo
a minimizar os riscos e os precos ofertados pelos licitantes. Frisa-se que a jurisprudéncia do TCU
admite a utilizagdo excepcional do regime de preco global, mesmo diante de imprecisdo dos quan-
titativos de projeto.

9.1.4. nas situagées em que, mesmo diante de objeto com imprecisdo intrinseca de quan-
titativos, tal qual asseverado no item 9.1.3. supra, se preferir a utilizagdo da empreitada
por preco global, deve ser justificada, no bojo do processo licitatério, a vantagem dessa
transferéncia maior de riscos para o particular — e, consequentemente, maiores pregos ofer-
tados — em termos técnicos, econémicos ou outro objetivamente motivado, bem assim como
os impactos decorrentes desses riscos na composicdo do orcamento da obra, em especial
a taxa de BDI - Bonificagdo e Despesas Indiretas; (Acérddo 1.977/2013 — TCU - Plendrio).

Via de regra, na empreitada por prego global, o contratado arca, ou se beneficia, de eventuais
variagdes nas quantidades dos servigcos. Porém, excepcionalmente, para evitar o enriquecimento
sem causa de qualquer das partes, o TCU entende possivel a celebragado de aditivo para manter o
equilibrio na avenca, desde que observados os seguintes requisitos.

9.1.8. excepcionalmente, de maneira a evitar o enriquecimento sem causa de qualquer das
partes, como também para garantia do valor fundamental da melhor proposta e da isonomia,
caso, por erro ou omiss@o no orgcamento, se encontrarem subestimativas ou Superestima-
tivas relevantes nos quantitativos da planilha orcamentdria, poderdo ser ajustados termos
aditivos para restabelecer a equagdo econémico-financeira da avenca, situagdo em que se
tomardo os seguintes cuidados:

9.1.8.1. observar se a alterag¢do contratual decorrente ndo supera ao estabelecido no art.
13, inciso II, do Decreto 7.983/2013, cumulativamente com o respeito aos limites previstos
nos §§ 12 e 2°do art. 65 da Lei 8.666/93, estes ultimos, relativos a todos acréscimos e
supressées contratuais;

9.1.8.2. examinar se a modificagd@o do ajuste ndo ensejard a ocorréncia do “jogo de pla-
nilhas”, com redugdo injustificada do desconto inicialmente ofertado em relag@o ao prego
base do certame no ato da assinatura do contrato, em prol do que estabelece o art. 14 do
Decreto 7.983/2013, como também do art. 37, inciso XXI, da Constituigcdo Federal;
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9.1.8.3. avaliar se a corre¢do de quantitativos, bem como a incluséo de servigo omitido,
ndo estd compensada por distor¢des em outros itens contratuais que tornem o valor global
da avenga compativel com o de mercado;

9.1.8.4. verificar, nas superestimativas relevantes, a redundarem no eventual pagamento
do objeto acima do preco de mercado e, consequentemente, em um superfaturamento, se
houve a retificagdo do acordo mediante termo aditivo, em prol do principio guardado nos
arts. 3% caput c/c art. 64 inciso IX, alinea “f”; art. 15, § 6% e art. 43, inciso IV, todos da
Lei 8.666/93;

9.1.8.5. verificar, nas subestimativas relevantes, em cada caso concreto, a justeza na pro-
lagdo do termo aditivo firmado, considerando a envergadura do erro em relagdo ao valor
global da avenga, em comparagéo do que seria exigivel incluir como risco/contingéncia no
BDI para o regime de empreitada global, como também da exigibilidade de identificagdo
prévia da falha pelas licitantes — atenuada pelo erro cometido pela prépria Administragdo
-, a luz, ainda, dos principios da vedagdo ao enriquecimento sem causa, da isonomia, da
vinculag@o ao instrumento convocatério, do dever de licitar, da autotutela, da proporciona-
lidade, da economicidade, da moralidade, do equilibrio econémico-financeiro do contrato
e do interesse publico primdrio, (Acérddo 1.977/2013 — TCU - Plendrio).

Nesse regime de execugao, a medigcao dos servigos é mais simples, visto que a sistematica de
medicdo e pagamento estd associada a execugdo de etapas do cronograma fisico-financeiro vincu-
ladas ao cumprimento de metas de resultado. Sobre definicdo de critérios de medicdo e pagamento,
observa-se que o Memorando-Circular do DNIT n? 107/2017/CGCONT-DIR/DIR/DNIT SEDE traz
orientacdes especificas ao 6rgdo, podendo ser tido como boa pratica™.

3.4.2.1.2. Empreitada por precos unitarios

Na legislacao de licitagbes, conceitua-se a empreitada por preco unitario como a contratagao
da execucgdo da obra ou do servigo por prego certo de unidades determinadas. Deve ser utilizada
sempre que os quantitativos a serem executados ndo puderem ser previamente definidos com grande
precisdo. Frisa-se que a dificuldade de se avaliar os quantitativos decorre da prépria natureza da
obra ou servico, como é o caso das obras com grande volume de terraplenagem, como na construgao
de estradas e de barragens.

O conceito de projeto basico definido no inciso XXV do art. 62 da Lei 14.133/2021 deve ser
aplicado com rigor, notadamente, no que toca ao orcamento detalhado. Ou seja, os quantitativos no
orcamento de referéncia devem estar compativeis e suportados pelas demais pegas que compdem
0 projeto.

A remuneracdo da contratada, nesse regime, se da por medic¢des, usualmente mensais, dos
quantitativos de servigo efetivamente executados multiplicados pelos pregos previamente definidos
na planilha orcamentdria. Assim, o contratado se obriga a executar a quantidade de servigo neces-
sario a implantacdo do objeto por um determinado preco acordado.

A medigao precisa dos quantitativos executados é muito mais relevante nesse do que em con-
tratos a precgos globais (Preco Global, Integral, Contratacado Integrada e Contratacdo Semi-Integrada),
visto que as quantidades medidas no campo devem ser exatamente iguais ao executado, e observar
os critérios de medigao previstos nos projetos®, pois correspondem as quantidades a serem pagas.

79. Disponivel em: https://www.gov.br/dnit/pt-br/rodovias/construcao-rodoviaria/sei 50600-sei 000084 2017 47.pdf, acesso em 12/09/2023.

80. Verificar segdo especifica deste manual sobre medi¢do e pagamento.
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Portanto, as equipes de medicao da Administracao devem ser mais cuidadosas e precisas em seus
trabalhos, porque as quantidades medidas definirdo o valor real do projeto.

Em decorréncia dessas caracteristicas, o valor final da obra sob o regime de empreitada por
preco unitdrio pode oscilar para mais ou para menos em relacdo ao originalmente contratado, em
funcao da precisdo das estimativas iniciais. Logo, o risco de variagdo dos quantitativos é assumido
pela Administracado, o que tende a levar a licitagdo a pregos menores inicialmente. Porém, além das
variagdes de quantidades por imprecisdes de projeto, ha um risco maior do denominado “jogo de
planilha” durante a execugao contratual nesse regime.

3.4.2.1.3. Empreitada Integral

A empreitada integral destina-se a implantacdo de projetos complexos e que requerem conhe-
cimentos e tecnologias de ponta que nao estdo disponiveis a uma Unica empresa ou consércio. A
Administracdo contrata o projeto global com um unico responsdvel e recebe o projeto concluido,
pronto para operagao. Por isso, nesse regime, sdo comuns varios subcontratos, celebrados pela em-
presa de engenharia ou consércio de empresas com diversos fornecedores, prestadores de servigo
e subempreiteiros.

Em alguns casos, a complexidade do empreendimento obriga a contratagdo de um consoércio
de empresas especializadas em diversos campos da engenharia.

Nesse regime, a responsabilidade do contratado é quase total, uma vez que se obriga a fornecer
todos os bens e os servigos necessdrios a execugao e a entregar a obra em condi¢es de imediata
utilizagdo pelo Contratante.

Nesse regime, pequenas variagdes quantitativas nos servigos contratados, regra geral, ndo
ensejam aditivo, haja vista que nao se espera que o fiscal realize avaliagdes meticulosas e individuais
de quantidades. Excepcionalmente, com o intuito de evitar o enriquecimento ilicito de qualquer das
partes, alteragdes relevantes podem ensejar a assinatura de aditivo®:.

3.4.2.1.4. Contratacao Integrada

A Contratacdo Integrada (CI) consiste no regime de contratagdo em que o contratado é res-
ponsavel por elaborar e desenvolver os projetos basico e executivo, assim como executar obras e
servicos de engenharia, com remuneragao por prego global, em funcado das etapas de avanco da
execugdo contratual, conforme art. 62, inciso XXXII, da Lei n® 14.133/2021.

Assim, a Administracdo fica dispensada da elaboragao de projeto basico, mas devera elaborar
anteprojeto de acordo com metodologia definida em ato do érgdo competente®, observados, no mi-
nimo, os requisitos estabelecidos no inciso XXIV do art. 62 da NLL, quais sejam:

Art. 62(...)
XXIV (...)

a) demonstragdo e justificativa do programa de necessidades, avaliagdo de demanda do
publico-alvo, motivagdo técnico-econdémico-social do empreendimento, visé@o global dos
investimentos e defini¢ées relacionadas ao nivel de servigo desejado;

81. Acérdao n® 211/2018-Plendrio/TCU
82. Conforme §2° art. 46 da NLL.
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b) condicdes de solidez, de seguranga e de durabilidade;
¢) prazo de entrega;

d) estética do projeto arquitetdnico, tragado geométrico e/ou projeto da drea de influéncia,
quando cabivel;

e) pardmetros de adequagdo ao interesse publico, de economia na utilizagdo, de facilidade
na execucdo, de impacto ambiental e de acessibilidade;

f) proposta de concepgdo da obra ou do servico de engenharia;

g) projetos anteriores ou estudos preliminares que embasaram a concepg¢do proposta;
h) levantamento topogrdfico e cadastral;

i) pareceres de sondagem;

j) memorial descritivo dos elementos da edificagdo, dos componentes construtivos e dos
materiais de construgdo, de forma a estabelecer padrées minimos para a contratagdo,

Logo, a utilizagdo de contratagdo integrada ndo elimina a necessidade de elaborac¢do de projetos
e de estudos, visto que devem ser produzidos e anexados ao edital de licitagcdo todos os subsidios
necessdrios a elaboragao posterior, pelo licitante vencedor, do projeto basico, assim como permitir
um julgamento objetivo das propostas.

Inicialmente, no RDC, o regime foi indicado para obras cujo objeto envolvessem, pelo menos,
uma das seguintes condic¢oes:

i) inovacao tecnoldgica ou técnica;
ii) possibilidade de execugdo com diferentes metodologias; ou

iii) possibilidade de execugdo com tecnologias de dominio restrito no mercado.

Também, o art. 43, inciso VI, da Lei n® 13.303/2016 (Lei das Estatais) indica a utilizacdo da
contratacdo integrada para objetos de natureza predominantemente intelectual ou com inovagao
tecnolégica, execugdo com diferentes metodologias ou tecnologias de dominio restrito do mercado.

Contudo, a NLL foi silente, ndo indicando as hipéteses de utilizagdo da CI. Porém, deve haver
justificativas técnica e econdmica para sua utilizacao, por forca do disposto no art. 18 da NLL.

Desde o RDC, havia duvidas quanto ao campo de utilizagdo da contratacdo integrada, espe-
cialmente, porque o termo “metodologias distintas” pode ter interpretacao muito ampla. Assim, no
TCU, a jurisprudéncia exige justificativa para a adogao do regime, levando em consideracgao tanto
aspectos técnicos quanto econdémicos, tal como a seguir:

Deixar de apresentar a correta justificativa para a utilizagéo da contratagdo integrada é
permitir a generalizagd@o dessa modalidade, que tem como principal caracteristica a transfe-
réncia da responsabilidade pela elaboragdo do projeto bdsico ao contratado para execug@o
das obras. Por esse motivo, o ato administrativo que a autorize deve ser acompanhado de
motivagdo adequada e fundamentada. (Acdrdé@o n® 2.153/2015 — TCU - Plendrio)

Assim, ha no ambito do TCU diversos acorddos®® que apontam para a necessidade de que a
Administracdo demonstre, em termos monetdrios, que os gastos totais a serem realizados com a

83. Acorddo TCU 1850/2015 — Plenario (paragrafo 26), Acoérddo 2075/2018-Plendrio (item 9.1.1) e Acérdao 2725/2016-Plenario (item 9.2.2)
e Acérdao n® 1.388/2016.
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implantacdo do empreendimento serdo inferiores, se comparados aos obtidos com os demais regimes
de execugao. Neste sentido, a Corte decidiu:

9.2. dar ciéncia ao (...) que a op¢do pelo regime de contratagdo integrada, nos termos do
inciso II e caput do art. 9% da Lei 12.462/2011:

9.2.1. se restringe as situagées em que as caracteristicas do objeto permitam que haja a real
competicdo entre as licitantes para a concepg¢do de metodologias e tecnologias distintas,
que levem a solugbes capazes de serem aproveitadas vantajosamente pelo Poder Publico,
no que refere a competitividade, ao prazo, ao prego e a qualidade, em relag@o a outros
regimes de execucdo, especialmente a empreitada por prego global;

9.2.2. deve estar fundamentada em andlise comparativa com contratagdes jd concluidas
ou outros dados disponiveis, procedendo-se a quantificagdo, inclusive monetdria, das
vantagens e desvantagens da utilizag@o do regime de contratagdo integrada, sendo ve-
dadas justificativas genéricas, aplicdveis a qualquer empreendimento, e sendo necessdria
a justificativa circunstanciada no caso de impossibilidade de valorag@o dos pardmetros
citados (Acorddo 2725/2016 — TCU - Plendrio);

No Relatério de Auditoria CGU n® 201505075, avaliou-se que essa modalidade de contratacao
tende a implicar maiores custos a Administragdo, devido a transferéncia de riscos a contratada.
Diante disso, a modalidade deve ser reservada as obras com tecnologias de dominio restrito ou
que efetivamente tenham espaco para apresentacdo de metodologias construtivas diferentes das
usualmente adotadas pela Administragdo, fazendo com que esta obtenha ganhos nas propostas ou
absorva essas tecnologias. Portanto, ndo é recomendavel sua aplicagdo motivada pela caréncia de
bons projetos ou apenas pelo desejo de transferéncia de riscos a contratada.

Para regrar essa maior transferéncia de riscos, conforme o § 32 do art. 22 da Lei 14.133/2021,
a matriz de riscos deve ser cldusula obrigatdéria para a contratacdo de obras e servigos de grande
vulto (aqueles cujo valor estimado supera R$ 200.000.000,00) ou quando forem adotados os regimes
de contratagdo integrada e semi-integrada.

Portanto, nesse regime, a reparticdo das responsabilidades entre as partes é consignada na
matriz de riscos e permite a exigéncia de garantias adicionais, de forma proporcional aos riscos
assumidos. Ademais, os riscos transferidos a contratada podem ser remunerados pela inclusio de
uma taxa de risco compativel com o objeto da licitagdo e com os riscos atribuidos ao contratado,
conforme art. 22 da NLL. Na lei, ha a previsado de estabelecer metodologia por ente federativo, ainda
nado regulamentada em ambito federal, enquanto, no RDC, o Decreto n® 7.581/2011 determina que a
metodologia seja definida em ato do Ministério supervisor ou da entidade contratante®.

A insercdo da matriz de riscos no instrumento convocatdério e na minuta contratual é impor-
tante para a transparéncia e a isonomia do certame, e confere maior segurancga juridica ao contrato®.

Dentre os riscos que podem ser previstos na matriz, ha que se destacar a questao das desa-
propriacoes, pois, sem o projeto basico definido, os custos e quais imdéveis serdo impactados podem
variar consideravelmente, a depender da solugao escolhida. Assim, ha que se ter atengao na estima-
tiva destes valores, bem como prever a responsabilidade de cada fase do processo expropriatério e
demais questdes tratadas no § 4° do art. 46 da NLL.

84. No ambito do DNIT Autarquia Federal percussora da utilizagdo da CI, a metodologia estd definida no “Guia de Gerenciamento de
Risco de Obras Rodovidrias”.

85. Acordaos TCU 1465/2013 — TCU - Plenério e 2980/2015 — TCU - Plendrio.
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Vale destacar que o § 52 do art. 25 da NLL permite transferir a responsabilidade para o con-
tratado de realizar a desapropriagao autorizada pelo poder publico, como também o licenciamento
ambiental.

Na Contratagdo Integrada, ha restrigdo a execucdo de aditivos de valores nos termos do art.
133 da NLL. Destaca-se, ainda, que a opgao pela Contratacdo Integrada néao elide o dever dos ges-
tores de realizar os estudos suficientes a caracterizar adequadamente a obra que se quer contratar.
Inclusive, devem ser realizados estudos de fornecedores e de ocorréncias de materiais que permitam
uma estimativa razoavel das DMTs nos anteprojetos. Neste sentido, o Acérddo n? 2.291/2022 TCU-
-Plenario afirma que:

9.1.2. deficiéncia dos anteprojetos que serviram de base para os Lotes 1 e 2 do Edital RDC
113/2016, pela insuficiéncia de dados e estudos de ocorréncia de materiais, especialmente
quanto a pesquisa por outras alternativas para a extragcdo do insumo areia, admitindo-se
como tnica fonte disponivel do material o Areal J, localizado a mais de 80 km e 60 km do
eixo dos Lotes 1 e 2, respectivamente, conforme diretrizes da IS/DG 17/2013 para a ela-
boragdo de anteprojetos, que estabelece requisitos técnicos para a devida caracterizagdo
das obras, em observdncia ao disposto na Lei 12.462/201, art. 95 § 2%, inciso I e ao Decreto
7.581/2011, art. 74, § 1%, inciso I (item III.2 do Relatério de Auditoria)

Por fim, ha que se destacar que, no processo licitatério para contratagdo de obras e servigos
de engenharia sob os regimes de contratagdo integrada, podem ser utilizadas as seguintes metodo-
logias: expedita ou paramétrica e de avaliagdo aproximada, baseada em outras contratagdes simi-
lares. Porém, essas metodologias devem ser reservadas apenas as fragées do empreendimento nao
suficientemente detalhadas no anteprojeto. Para os demais itens, devera ser seguida a metodologia
de precos unitdrios constante do inciso I do § 22 do art. 23 da NLL. Mesmo entendimento se aplica
as empresas estatais, por for¢a do disposto no inciso I do § 22 do art. 42 da Lei n® 13.303/2016. Para
o RDC, ha jurisprudéncia no mesmo sentido.

3.4.2.1.5. Contratagao Semi-integrada

Esse regime foi previsto, inicialmente, na Lei n® 13.303/2016, figurando, agora, também na
NLL. O regime de execugdo da contratagdo semi-integrada é similar ao da integrada, no que tange
ao compartilhamento dos riscos por meio da matriz de risco. Todavia, neste regime, o projeto ba-
sico é fornecido pelo contratante, sendo a principal caracteristica deste regime a possibilidade de
alteracdo do projeto fornecido pela Administragcdo, quando da elaboragao do projeto executivo pela
contratada, desde que as inovac¢des propostas pelo contratado sejam superiores em termos de re-
ducao de custos, de aumento da qualidade, de redugdo do prazo de execugao ou de facilidade de
manutencao ou operagao.

Questao interessante a se destacar é que, mesmo que a altera¢ado proposta pela empresa indique
superioridade em algum dos citados quesitos, a Administracdo pode vir a ndo aceitar tal alteracao,
como resta claro na redacado do § 5° do art. 46 da NLL com a expressao em destaque:

Art. 45 (...)

§ 52 Na contratacdo semi-integrada, mediante prévia autorizagdo da Administragdo, o
projeto bdsico poderd ser alterado, desde que demonstrada a superioridade das inovagdes
propostas pelo contratado em termos de redugdo de custos, de aumento da qualidade, de
reducdo do prazo de execugdo ou de facilidade de manutengdo ou operagdo, assumindo
o contratado a responsabilidade integral pelos riscos associados a alteragé@o do projeto
bdsico.(original sem grifos)
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Assim, ha critérios de conveniéncia e de oportunidade a serem avaliados pela Administragao.
Por exemplo: uma alteragdo pode implicar a redugao de prazo, mas culminar na incompatibilidade
do novo cronograma com a disponibilidade de recursos para pagamento da obra. Evidentemente
que as razoes de aprovacao ou ndo das alteracdes deverao ser justificadas nos autos do processo.

Os contratados assumem a responsabilidade integral pelos riscos associados a alteracdo do
projeto basico, conforme previsto no § 5° do art. 46 da Lei n® 14.133/2021. Logo, para tais projetos
alterados pelo contratado, ndo caberd alteracdo de valores contratuais, nos termos do inciso III do
art. 133 do mesmo diploma legal, assim como para qualquer outro fator alocado na matriz de risco
como de responsabilidade do contratado.

Neste regime, assim como nas contratagdes integradas, hd que se ter especial atencdo para as
premissas de projeto basico, que, se excessivamente conservadoras para os padrdes de desempenho
requeridas, podem vir a implicar ganhos desproporcionais as contratadas e, portanto, indevidos.
Porém, como os projetos estdo mais maduros na contratagdo semi-integrada, tal risco, apesar de
existente, € menor do que na integrada.

Assim, ha vantagens em se utilizar o regime da contratagao semi-integrada, pois ele é capaz
de resultar em inovagdes, sem que haja delegagao total do projeto, como na contratacado integrada®®.

Por fim, para as empresas estatais, a contratacdo semi-integrada deve ser preferencial em
relagdo aos demais regimes, que, quando adotados, devem o ser de forma justificada, conforme se
depreende do art. 42, § 42, da Lei n® 13.303/2016.

3.4.3. Das garantias

Outro aspecto importante na andlise de editais é a questdo relacionada as garantias exigidas
do licitante vencedor, sobretudo quando se opta por fixar garantias em valores superiores a 5%,
ja que, em tais casos, o art. 98 da Lei n® 14.133/2021 exige motivagdo e limita seus valores a 10%.
Destaca-se ainda que, para obras e servicos de engenharia de grande vulto, podera ser exigida a
apresentacdo de seguro-garantia®” de até 30%, com clausula de step-in (retomada da obra)®e.

Vale ressaltar que, ao exigir garantias mais elevadas, além de custos maiores, a Administragao
podera restringir a competicdo, devendo tais aspectos serem avaliados frente ao resguardo do ade-
quado cumprimento do contrato. Neste diapasdo, especificamente sobre as garantias de cumprimento
contratual, instituto no qual se incluem os seguros garantias, Margal Justen Filho comenta, em sua
obra, Comentdrios a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, 142 edicdo, fls. 718 e 719, os
beneficios e maleficios para a Administragdo, ao exigir a prestacdo de garantias:

A prestagdo de garantia pelo particular envolve uma questdo delicada. Sob um dngulo,
a Administragdo deve cercar-se de todas as cautelas para evitar prejuizos ao patriménio
publico. Isso significa exigir do particular o fornecimento de garantias de indenizagdo de
eventuais danos. Portanto, a prestagd@o da garantia é uma vantagem para a Administragdo.

Sob outro enfoque, porém, a prestacdo de garantias representa um encargo econémico-fi-
nanceiro para o particular. Para promover a garantia, € obrigado a desembolsar recursos.
Em alguns casos, as dimensdes desse encargo podem atingir valores muito elevados. Isso

86. Artigo de Irene Nohara, Contrata¢do Integrada e Semi-integrada na Nova Lei de Licita¢oes, disponivel em: https://direitoadm.com.br/
contratacao-integrada/, acesso: 12/09/2023.

87. Atentar que, nos demais casos, a escolha da forma de garantia é da contratada e ndo da Administracao, conforme §1° do art. 96 da NLL.

88. Ja, no RDC, se entendia pela possibilidade de ampliacdo dos limites de 5% e 10% das garantias contratuais frente ao disposto no
inciso IV do art. 4° da Lei n® 12.462/2011.
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poderia inviabilizar a contratacdo porque o particular, muito embora em condigées de de-
sempenhar suas prestagées, ndo disporia de recursos para arcar com o custo da garantia.

Assim, a exigéncia de garantias vultosas poderia ser instrumento de impedimento a livre
participagdo dos interessados. Como se ndo bastasse, o particular engloba, na formagéo
de seus custos, 0s encargos necessdrios a obtencdo da garantia. Sob essa abordagem, a
garantia produz maleficios. Tanto reduz o niimero de licitantes como acarreta elevagdo
dos custos para a Administragdo.

Ainda, em relacdo as garantias, frisa-se que os citados dispositivos legais tratam das garantias
de fiel cumprimento do contrato, dentre as quais o Seguro Garantia, também denominado Perfor-
mance Bond®. Nao se deve confundir tais instrumentos com os Seguros de Risco de Engenharia®,
que sdo instrumentos de outra natureza, e buscam garantir o contratado, sendo a Administragao
beneficiada apenas de forma indireta por esse seguro, por ter, supostamente, uma contratada com
menos risco de abandonar a avenga em caso de sinistro.

H34 ainda uma outra forma de garantia prevista nas leis de licitagées que é a Garantia de
Proposta, limitada a 1% do valor da proposta e regulamentada na NLL (art. 58 c¢/c art. 96). Assim
como as demais garantias, tem um custo e, neste caso, o custo € incorrido apenas por participar no
certame. Logo, é ainda mais restritiva a concorréncia e, portanto, deve ser exigida com parcimonia. A
exigéncia editalicia de garantia de proposta ndo podia ser acumulada com a exigéncia de indicador
econdmico de capital social minimo ou patriménio liquido, conforme art. 31, §22, da Lei n® 8.666/93°".
No entanto, a NLL ndo trouxe dispositivo de mesmo teor.

Outra garantia exigivel esta ligada a exequibilidade das propostas, a denominada Garantia
Adicional, que surge quando o proponente oferece desconto significativo, o que pode vir a compro-
meter a futura execugdo contratual. Nestes casos, é exigivel uma garantia adicional para salvaguardar
a Administracado de que o futuro contrato seja adequadamente cumprido. Neste sentido, o art. 59 da
NLL prevé expressamente que:

Art. 59 (...)

§ 4° No caso de obras e servigos de engenharia, serdo consideradas inexequiveis as pro-
postas cujos valores forem inferiores a 75% (setenta e cinco por cento) do valor or¢ado
pela Administragdo.

§ 52 Nas contratagbes de obras e servigos de engenharia, serd exigida garantia adicional
do licitante vencedor cuja proposta for inferior a 85% (oitenta e cinco por cento) do valor
orcado pela Administragdo, equivalente a diferenga entre este tiltimo e o valor da proposta,
sem prejuizo das demais garantias exigiveis de acordo com esta Leli.

Para o cdlculo da garantia adicional no ambito da Lei n® 8.666/93, o entendimento do TCU
evoluiu e estd consignado no Acérdao n® 169/2021 - Plenario/TCU.

H34, ainda, a possibilidade de exigéncia de garantias decorrentes de pagamento antecipado®,
conforme descrito nos paragrafos do art. 145 da NLL e na Orientagdo Normativa n® 37/2011 da AGU.

89. Regulamentado pela Circular SUSEP n® 477/2013.
90. Regulamentado pela Circular SUSEP n° 620/2020, art. 9° e seguintes.
91. Acoérddos n® 2.993/2009 e 1.905/2009 ambos do Plenario do TCU.

92. Apenas possivel nos casos em que propiciar sensivel economia de recursos ou se representar condi¢ao indispensével para a obtencao
do bem ou para a prestagdo do servigo, hipdtese que devera ser previamente justificada no processo licitatério e expressamente prevista
no edital, conforme §1° do art. 145 da NLL.
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Como em processos de auditoria é comum se deparar com descumprimentos contratuais, ha
exigéncia de que os emitentes das garantias (bancos e seguradoras) sejam notificados pelo contra-
tante quanto ao inicio de processo administrativo para apuracdo de descumprimento de clausulas
contratuais®. Tal exigéncia é importante para que as seguradoras possam tomar a¢oes tempestivas
para compelir o contratado a adimplir fielmente a avencga, assim como ter oportunidade de participar
do referido processo administrativo.

3.4.4. Definicao do prazo para entrega e recebimento das propostas

Devem ser estipulados prazos suficientes para que os interessados estudem o edital de licitagdo
€ seus anexos, especialmente, os projetos, e elaborem suas propostas. Em licitagdes de obras de
maior porte e/ou mais complexas, recomenda-se conceder prazos maiores que os minimos legais
que estdo previstos no art. 55 da NLL.

No Pregao, a Lei n? 10.520/2002 previa o prazo de 8 dias uteis, sendo, este caso, uma excecao
a regra de contagem do prazo, ja que, nos demais normativos, os prazos sdo contados em dias cor-
ridos. Por sua vez, na Lei das Estatais, os prazos minimos estdo descritos no inciso II do art. 39.

As alteragdes promovidas no instrumento convocatério devem ser divulgadas nos mesmos
termos dos atos e procedimentos originais e reiniciam a contagem de prazo, exceto quando a alte-
racao nao afetar a preparacdo das propostas.

FIGURA 14 « PRAZOS MiNIMOS PARA APRESENTAGAO PROPOSTAS NLL X 8.666/3

§20, art. 21 Lein° 8.666/93 IncisosllelV, art. 55 da NLL
(depende da modalidade e tipo) (objeto, critério julgamento,
regime)

45 dias (Concurso) 60 dias (Integrada)
45 dias (Concorréncias 35 dias
tipo técnica e precos (Semi-Integrada)
ou melhor técnica) 35 dias (critério de
30 dias (demais julgamento de técnica
concorréncias) € prego ou de melhor
30 dias (TP tipo técnica técnica)
e pregos ou melhor 25 dias (obras e serv.
técnica) especiais de

5 dias (demais TP) engenharia)

ias (Convites) 10 dias (obras e serv.
omuns de engenharia)

Fonte: elaboragdo propria.

93. Além de figurar como clausula padrdo dos instrumentos de garantia tal exigéncia esta expressamente prevista no §4° do art. 137 da NLL.

CG U SFC ¢ REFERENCIAL TEORICO * AUDITORIA DE OBRAS E SERVICOS DE ENGENHARIA
- 63



3.4.5. Requisitos para a habilitacao

Pela prépria natureza dos objetos, nas licitagdes de obras e servigos de engenharia, além dos
cuidados usuais relacionados aos requisitos para a habilitagdo juridica, econémico-financeira e tribu-
taria, deve ser redobrada a atengao quanto as exigéncias para a habilitagdo técnica dos proponentes.

A habilitacdo técnica para obras e servicos de engenharia requer que o licitante possua registro
no CREA/CAU e demonstre as capacidades ou proficiéncias profissionais e operacionais para a
perfeita execugdo do objeto. O registro no CREA/CAU ¢é comprovado mediante a apresentagao de
certiddo valida, emitida pelo Conselho a que estiver vinculada a empresa. Vale observar que ndo
deve ser exigido, como condi¢do de habilitacdo, o visto no Conselho no estado no qual a obra sera
executada, pois disposicdo em edital neste sentido implica em custos aos licitantes antes da eventual
celebracdo de contrato, contrariando a Stumula n° 272/2012 do TCU.

Também pode ser exigida a indicacdo do pessoal técnico, das instalagdes e do aparelhamento
adequados e disponiveis para a realizagado do objeto da licitagdo, bem como da qualificagado de cada
membro da equipe técnica que se responsabilizara pelos trabalhos®.

A Capacidade Técnico-Profissional é comprovada com a apresentacdo das Certiddes de
Acervo Técnico (CAT)%, emitidas pelos CREA/CAU, dos profissionais indicados, pelo proponente,
como possiveis Responsaveis Técnicos (RT) da obra. Neste caso, deve-se comprovar que esses
profissionais ja executaram obra de complexidade semelhante a que esta sendo licitada. Pela litera-
lidade do disposto no § 19, inc. I, do art. 30 da Lei n® 8.666/93, a seguir, havia entendimento de que
nao seria possivel a exigéncia de quantitativos minimos para a qualificacdo técnico-profissional:

Art. 30. A documentagdo relativa a qualificagdo técnica limitar-se-d a:

(..)

§1° A comprovagdo de aptiddo referida no inciso II do “caput” deste artigo, no caso das
licitagGes pertinentes a obras e servigos, serd feita por atestados fornecidos por pessoas
juridicas de direito ptiblico ou privado, devidamente registrados nas entidades profissionais
competentes, limitadas as exigéncias a:

I - capacitagdo técnico-profissional: comprovagdo do licitante de possuir em seu quadro
permanente, na data prevista para entrega da proposta, profissional de nivel superior ou
outro devidamente reconhecido pela entidade competente, detentor de atestado de responsa-
bilidade técnica por execugdo de obra ou servigo de caracteristicas semelhantes, limitadas
estas exclusivamente as parcelas de maior relevdncia e valor significativo do objeto da
licitagdo, vedadas as exigéncias de quantidades minimas ou prazos mdximos;

Apesar dessa literalidade, havia alguns entendimentos, como o Acérdao n° 3.070/2013 - TCU
— Plenario, pela possibilidade de tal exigéncia, desde que motivada nos autos do processo licitatério:

9.2. determinar a (...) que, em futuras licitagées, ao exigir quantitativos minimos para fim
de comprovacgdo da capacidade técnico-profissional das licitantes (art. 30, § 1%, inc. I, da
Lein®8.666/93), apresente a devida motivagdo dessa decisdo administrativa, evidenciando
que a exigéncia é indispensdvel a garantia do cumprimento da obrigagd@o a ser assumida
pela vencedora do certame;

94. Art. 67, inciso III, da Lei n® 14.133/2021.

95. Observar que o §3° do art. 67 da NLL permite outras formas de comprovagdo da capacidade técnica, porém, ndo se aplica para obras
e servicos de engenharia.
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A jurisprudéncia maioritaria®, porém, é no sentido de observar a literalidade do dispositivo
legal de regéncia, destacando-se o Acérdao n® 2521/2019 — TCU - Plenério:

9.1.2. ao (...) de que exigir quantitativo minimo de servigo relativo a qualificagdo técni-
co-profissional em processos licitatdrios regidos pela Lei 8.666/1993 vai de encontro ao
disposto no inciso I do §1° do art. 30 dessa lei;

Porém, a redagéo dada ao art. 67 da NLL, transcrita a seguir, ndo reproduz a vedacgao ante-
rior. Pelo contrério, a leitura combinada do caput com o § 22 do citado artigo indica que é possivel
a exigéncia de quantidades, limitando-as a 50% das parcelas de maior relevancia, tanto para a
capacidade técnica operacional quanto profissional. Assim, diante do novo regramento, parece ser
a melhor interpretagdo a possibilidade de se exigir quantidades nas licitagdes regradas pela NLL.

Art. 67. A documentagdo relativa a qualificagdo técnico-profissional e técnico-operacional
serd restrita a: (...)

§ 1° A exigéncia de atestados serd restrita as parcelas de maior relevdncia ou valor signi-
ficativo do objeto da licitagdo, assim consideradas as que tenham valor individual igual
ou superior a 4% (quatro por cento) do valor total estimado da contratacgdo.

§ 22 Observado o disposto no caput e no § 1° deste artigo, serd admitida a exigéncia de
atestados com quantidades minimas de até 50% (cinquenta por cento) das parcelas de que
trata o referido pardgrafo, vedadas limitacées de tempo e de locais especificos relativas
aos atestados.

A comprovacgao da Capacidade Técnico-Operacional da empresa licitante se d4 pela apresen-
tacdo de atestados de execugao de servigos semelhantes aos mais significativos do objeto, conforme
§ 1% do art. 67 da NLL, consolidando entendimentos anteriores da Lei n® 8.666/93, como a Sumula
TCU n® 263/2011.

Vale frisar o significativo avanco da norma, ao definir o conceito de “parcelas de maior rele-
vancia ou valor significativo”, que sdo aquelas de valor individual igual ou superior a 4% (quatro
por cento) do valor total estimado da contratacao.

O DNIT possui normativo préoprio que dispde sobre critérios para avaliagao da capacidade
técnico-operacional e técnico-profissional”’, estabelecendo que os itens de servigos a serem exigidos
devem ser idénticos para a comprovagao de ambas. Em seu art. 4°, define que a capacidade técnica
se restringe aos itens de maior relevancia técnica e financeira do objeto a ser licitado, limitado a oito
itens, e ndo superior a 50% das quantidades licitadas para o servigo especifico.

Sobre os quantitativos minimos, a jurisprudéncia do TCU segue no entendimento de quantita-
tivos inferiores a 50%°%, conforme observa-se no enunciado do Acérdao 1251/2022 — TCU - 22 Camara:

A exigéncia de comprovagdo da execugdo de quantitativos minimos em obras ou servi¢os
com caracteristicas semelhantes, para fins de atestar a capacidade técnico-operacional, deve
guardar propor¢do com a dimensdo e a complexidade do objeto e recair, simultaneamente,
sobre as parcelas de maior relevdncia e valor significativo. Como regra, os quantitativos
minimos exigidos ndo devem ultrapassar 50% do previsto no orgamento base, salvo em
condigbes especiais e devidamente justificadas no processo de licitagdo.

96. No mesmo sentido, os Acdrddos n® s 3.105/2010, 276/2011,727/2009, 608/2008, 2.882/2008, 2.656/2007, todos do Plenario do TCU.

97. Instrucdo Normativa n® 58/DNIT Sede, de 17 de setembro de 2021 (disponivel em: https://www.gov.br/dnit/pt-br/central-de-conteudos/
atos-normativos/tipo/instrucao-normativa/2021/in-58-2021-direx-ba-178-de-20-09-2021.pdf)

98. Acoérddo n® 2595/2021-Plendrio
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3.4.5.1. Subcontratagcao x Requisitos de Habilitacao

Apesar de nao figurar expressamente entre os itens a serem analisados na fase preparatéria,
considerando a possibilidade de se vedar, restringir ou estabelecer condi¢des para a subcontra-
tacdo em sede de edital de licitagao®, bem como o fato de tal previsdo interferir nos requisitos de
habilitacao, a exigéncia ou ndo de subcontratagdo tem que ser considerada na elaboragao do edital.

Nesta linha, outro avanco da NLL é a previsdo expressa da possibilidade de demonstrar a
capacidade técnica a partir de potenciais subcontratadas, o que permite a maior concorréncia nos
certames, limitados esses quantitativos a 25% do objeto, conforme § 92 de seu art. 67.

No ambito da Lei n® 8.666/93, nao era cabivel a exigéncia de atestados de capacitagao técnica
visando a comprovagao de experiéncia para a execugao de servigos técnica e materialmente rele-
vantes, passiveis de serem executados apenas por poucas empresas, e que, por circunstancia de
mercado, ja se saiba de antemao que seriam subcontratados!®.

No mesmo diapasao, ndo era permitida pelo TCU a insercdo em editais de autorizacdo que
permita a subcontratagdo do principal objeto licitado, entendida como os servigos para os quais foi
exigida habilitacdo técnico-operacional!®:.

Atentar que a mesma empresa, que podera vir a ser eventualmente subcontratada, pode “em-
prestar” atestados a mais de um licitante.

3.4.5.2. Exigéncia de comprovante de VISITA PREVIA

Ao contrario da Lei n® 8.666/93, a NLL nao prevé a possibilidade de exigéncia de visita prévia
ao local dos servigos, bastando apenas declaragdo de que o licitante tomou conhecimento de todas as
informacgdes e das condigdes locais para o cumprimento das obrigagdes objeto da licitagdo, conforme
§ 22 e 3% do art. 63. Logo, nas licitagdes regidas pela NLL, a exigéncia de visita prévia é vedada.

Porém, deve se assegurar o direito de visita, atentando para disponibilizar data e horario dife-
rentes para os eventuais interessados. Tais disposi¢des legais sdo salutares ao dificultar a identifi-
cacdo prévia dos eventuais licitantes.

Mesmo nas licitagbes regradas pela Lei n° 8.666/93, a exigéncia de visita técnica pelos propo-
nentes ao local onde se realizara a obra, em data anterior a licitacdo, deve ser limitada aos poucos
casos em que seja imprescindivel a elaboracdo das propostas, e, mesmo nesses casos, deve observar
0s seguintes requisitost®Z:

i) Demonstrag¢do da imprescindibilidade da visita;

ii) Nao imposicao de que a visita seja realizada pelo engenheiro responsével pela obra; e

iii) Nao seja estabelecido prazo exiguo para os licitantes vistoriarem os diversos locais onde
0s servicos serdo executados.

Nas demais obras, é suficiente que o proponente apresente declaracdo assinada pelo representante
legal da empresa, firmando estar ciente das condig¢ées locais em que se realizard o empreendimento.

99. §1°2do Art. 122 da NLL.

100. Acérddos n® 2.992/2011 e 2.760/2012 ambos do Plendrio/TCU.
101. Acérdao n.° 3144/2011-Plendrio/TCU.

102. Vide Acérdao n® 2826/2014-Plenario/TCU.
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3.4.6. Parcelamento do Objeto

O principio do parcelamento, anteriormente previsto no § 1° do art. 23 da Lei n® 8.666/93,
determina que as obras e os servigos contratados pela Administracdo devem ser parcelados em
tantas etapas quantas se comprovarem técnica e economicamente vidveis, com vistas ao melhor
aproveitamento dos recursos disponiveis no mercado e a ampliacdo da competitividade, desde que
ndo haja perda da economia de escala.

A NLL trouxe expressamente outras questdes a serem consideradas na avaliagdo do parcela-
mento ou ndo do objeto da licitagdo, in verbis:

Art. 47. As licitagdes de servigos atenderdo aos principios:

I - da padronizagéo, considerada a compatibilidade de especificacbes estéticas, técnicas
ou de desempenho;

II - do parcelamento, quando for tecnicamente vidvel e economicamente vantajoso.
§ 1° Na aplicagdo do principio do parcelamento deverdo ser considerados:
I - a responsabilidade técnica;

IT - o custo para a Administragdo de vdrios contratos frente as vantagens da redugdo de
custos, com divisdo do objeto em itens;

I - o dever de buscar a ampliacdo da competicdo e de evitar a concentragdo de mercado.
(original sem grifos)

Assim, cabe aos gestores avaliarem discricionariamente o parcelamento ou ndo da contratacao,
observando os requisitos legais mencionados acima, cabendo as justificativas da decisdo serem
acostadas ao processo que instrui a licitagdo por forga do inciso VIII do art. 18 da NLL.

O parcelamento pode ocorrer em razao da existéncia de prestacdes de natureza diversa, como
a necessidade de materiais ou de equipamentos que representem fragdo significativa do custo da
obra. Por exemplo, na implantagdo de uma adutora, o prego do fornecimento dos tubos de agos pode
representar a maior parcela do custo total da obra. No fornecimento desses materiais, os custos
indiretos, remunerados pela taxa do BDI, sdo inferiores aos dos demais servigos de engenharia.
Dessa forma, nesses casos especificos, ndo é aceitdvel a aplicagdo de uma unica taxa de BDI, o que
caracterizaria ganho excessivo da contratada em desfavor da Administracao.

Em situagdes como essa, a Administracdo tem duas opgdes, a saber:

i) Adquirir os materiais/equipamentos em licitacdo especifica, realizando licitagdo em separado,
e ficando responsavel por toda a cadeia logistica de recebimento e armazenamento, com
a posterior entrega ao executor da obra. Tal opcdo, em geral, propicia precos mais baixos
para a Administracdo, porém, traz dificuldades de gerenciamento a serem tratadas pelos
gestores. A titulo de exemplo das dificuldades, a entrega dos materiais ou equipamentos
tem que ser tempestiva em relagcdo a execugao da obra, isto é, devem que estar disponiveis
pari passu com o andamento da obra, de sorte que ndo implique a perda significativa do
tempo de garantia nem prejudique o ritmo da obra. Tal opcdo traz custos administrativos
e riscos envolvidos.
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ii) Incluir o fornecimento no mesmo contrato da obra, aplicando uma taxa de BDI reduzida,
denominado BDI diferenciado, para esses itens da planilha, deixando a cargo da contratada
o fornecimento do material. A taxa de BDI diferenciada esté prevista no § 12 do art.92 do
Decreto n® 7.983/20131%,

No mesmo sentido, a Simula TCU n® 253/2010:

Comprovada a inviabilidade técnico-econémica de parcelamento do objeto da licitagdo,
nos termos da legislagdo em vigor, os itens de fornecimento de materiais e equipamentos de
natureza especifica que possam ser fornecidos por empresas com especialidades proprias
e diversas e que representem percentual significativo do preco global da obra devem apre-
sentar incidéncia de taxa de Bonificagdo e Despesas Indiretas - BDI reduzida em rela¢do
d taxa aplicdvel aos demais itens.

Vale ressaltar que o “parcelamento” difere do “fracionamento de despesa” (ilegal), que corres-
ponde a divisdo da despesa para adogao de dispensa ou modalidade menos rigorosa, conforme §
52 do art. 23 da Lei n® 8.666/93.

O parcelamento pode ocorrer também para ampliar a concorréncia em obras de maior enver-
gadura, especialmente, obras lineares, nas quais se divide a obra em lotes. Isso pode promover o
incremento da concorréncia, ao reduzir as exigéncias de habilitacdo, o que viabiliza a participagao
de empresas de menor porte.

Também, é aplicdvel para obras que requeiram diversos tipos de servigos especializados na
sua execugao. A segregagao desses servicos em lotes distintos permite a participagdo de empresas
com atuacdo apenas em segmentos especificos da engenharia. O parcelamento, nesse caso, é uma
substituicdo da subcontratacdo ou da utilizagao de consércios, e pode resultar em ganhos.

O parcelamento do objeto resulta na divisdo da obra em lotes que poderdo ser licitados em

conjunto ou separados. Na definicdo dos lotes, o gestor publico deve considerar diversos aspectos:

i) Caracteristica do objeto (Especializacao);

ii) Funcionalidade;

iii) Atratividade (escala x riscos assumidos);

iv) Numero de possiveis fornecedores;

v) Logistica da obra;

vi) Possibilidade de segregagdo das responsabilidades;

vii) Uniformidade do objeto.

Também pode ocorrer que pequenas obras dispersas em determinada regido sejam agrupadas
em lotes para que se ganhe escala e atratividade ao certame.

103. Ver maior detalhamento sobre BDI reduzido em ponto especifico do Manual.
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3.4.7. Escolha do critério de julgamento das propostas (Tipo de Licitacao)

A tabela a seguir mostra os critérios de julgamento (tipos de licitagdo) conforme o regime legal:

TABELA 3 * CRITERIOS DE JULGAMENTO

: ) LEIS N°S 12.462/11,
CRITERIO LEIN° 8.666/93 (LLC) LEI N° 10.520/02 (PREGAO) 13.303/2016 E14.133/21
(RDC, LEI DAS ESTATAIS E NLL)
Sim Sim Sim

Menor prego

Técnica e prego Sim Nao Sim
Melhor técnica Sim Nao Sim
Maior desconto Néao Néao Sim

Maior oferta de
preco

Nao Nao Sim

Maior retorno

- Nao Nao Sim
econdmico

Fonte: Elaboragdo prépria.

Para a contratagao de servicos técnicos especializados de natureza predominantemente intelec-
tual, o critério de julgamento de técnica e preco devera ser preferencialmente empregado, conforme
previsto no § 1° do art. 36 da NLL.

Na NLL, para servigos a seguir, de valor superior a R$ 300 mil, o julgamento serd obrigatoria-
mente por melhor técnica ou técnica e prego, na propor¢ao de 70% de valoragdo da proposta técnica:

i) estudos técnicos, planejamentos, projetos basicos e projetos executivos;
ii) fiscalizacao, supervisao e gerenciamento de obras e servigos; e

iii) controles de qualidade e tecnoldgico, andlises, testes e ensaios de campo e laboratoriais,
instrumentagdo e monitoramento de parametros especificos de obras e do meio ambiente
e demais servigos de engenharia que se enquadrem na defini¢do do inciso XVIII do art. 6°
da NLL4,

Todavia, ha jurisprudéncia do TCU indicando a utilizagdo do pregado (menor preco) para alguns
servigos de natureza intelectual:

Os servigos de supervisdo de obras devem, em regra, ser licitados na modalidade pregdo,
uma vez que seus padrées de desempenho e qualidade podem ser, na maioria das vezes,
objetivamente definidos por meio de especificagbes usuais no mercado (Acérddo n?

3341/2012-Plendrio/TCU)

REPRESENTACAO. SERVICOS DE ENGENHARIA. MODALIDADE LICITATORIA INADE-
QUADA. PROVIMENTO CAUTELAR. OITIVA DA REPRESENTADA. JUSTIFICATIVAS
INSUFICIENTES PARA ELIDIR A IRREGULARIDADE. PROCEDENCIA. DETERMINA-
COES. ANULACAO DO CERTAME. ARQUIVAMENTO. 1. O pregdo ndo deverd ser utili-
zado para a contratagdo de servigos de natureza predominantemente intelectual, assim

104. §2° do art. 37 cc XVIII do art. 6° da NLL.
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considerados aqueles que podem apresentar diferentes metodologias, tecnologias e niveis
de desempenho e qualidade, sendo necessdrio avaliar as vantagens e desvantagens de
cada solugdo. 2. Se o projeto ou estudo a ser elaborado por um profissional ou empresa
for similar ao que vier a ser desenvolvido por outro(a), o servigo pode ser caracterizado
como comum. Caso contrdrio, se a similaridade dos produtos a serem entreqgues ndo puder
ser assegurada, o objeto licitado ndo se enquadra na categoria de comum. 3. E possivel
a existéncia de solugbes distintas para o objeto licitado, mas a consequéncia advinda da
diferenca entre elas ndo deverd ser significativa para o ente publico que adota o pregdo.
Se, no entanto, os servicos comportarem variagées de execugdo relevantes, a técnica a ser
empregada pelos licitantes merecerd a devida pontuagdo no certame. (Sumdrio Acérddo
n?601/2011 - TCU -Plendrio)

Outra novidade da NLL é o contrato de eficiéncia, nos quais o objeto é a prestacdo de servigcos
e que pode incluir a realizagdo de obras e o fornecimento de bens, com o objetivo de proporcionar
economia a Administracdo, na forma de reducdo de despesas correntes, sendo o contratado remu-
nerado com base em percentual da economia gerada. Exclusivamente para as licitagdes desses
contratos, devera ser utilizado o julgamento de maior retorno econémico, conforme art. 39 da NLL.

3.5. Fase externa

A fase externa do procedimento licitatério tem inicio com a publicagdo do edital e termina com
a homologagéo e a adjudicagéo.

3.5.1. Agente de Contratacao, Comissao de Licitacao e Pregoeiro

A NLL, em seu art. 89, institui o “agente de contratagdo”, que é a pessoa designada pela au-
toridade competente, entre servidores efetivos ou empregados publicos dos quadros permanentes
da Administragao Publica, para tomar decisfes, acompanhar o tramite da licitagao, dar impulso ao
procedimento licitatério e executar quaisquer outras atividades necessdrias ao bom andamento do
certame até a homologagao.

Assim, enquanto o art. 51 da Lei n® 8.666/93 exigia sempre a presenc¢a de uma comissao for-
mada por trés membros para licitagdes de obras, a nova lei permite que a licitacdo seja conduzida
por um unico servidor, mas facultando a utilizagdo de comissdo de, no minimo trés membros, nas
contratacdes de bens ou de servigos especiais, conforme § 2° do art. 82. O agente de contratagao deve
ser auxiliado por equipe de apoio, porém, ela ndo tem responsabilidade sobre os atos da licitagao,
salvo se induzir o agente de contratagao ao erro.

O agente responsdvel pela conducao das licitagdes do tipo pregado é designado de pregoeiro.

A NLL néo é tdo detalhista quanto a antiga lei, deixando a regulamentacao das regras relativas
a atuagao do agente de contratagdo, da equipe de apoio, de fiscais e de gestores de contratos, e ao
funcionamento da comissao de contratacdo para decreto, a ser editado.

Anteriormente, a Comissdo de Licitagdo tinha seus requisitos definidos no art. 51 da Lei n®
8.666/93, que estipulava o nimero minimo de membros, seu rodizio e o tempo limite de permanéncia,
bem como o niimero de servidores qualificados necessariamente integrantes do quadro permanente
do érgao.
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A Lein? 10.520/2002, em seu art. 32, inciso IV, estabelece que o pregoeiro e a equipe de apoio
deverao ser servidores do 6rgao ou entidade promotora da licitagdo, e serdo designados pela autori-
dade competente. A equipe de apoio tem uma maior flexibilidade em sua composi¢do, quando a lei
estabelece que devera ser integrada, em sua maioria, por servidores ocupantes de cargo efetivo ou
emprego da administracdo, preferencialmente, pertencentes ao quadro permanente do 6rgao ou da
entidade promotora do evento. A retromencionada lei, regulamentada pelo Decreto n® 10.024/2019,
é aplicdvel a contratagdo de servicos comuns de engenharia.

Contudo, a nova legislagao traz avangos ao prever, expressamente, o principio da segregagao
de funcoes, trazido no § 1° do art. 72 da NLL. Diga-se que tal entendimento para as comissées de
licitagdo ja era pacifico na doutrina e, neste sentido, o item 9.6.7 do Acorddo n® 5.840/2012 - TCU
- 28 Camara determinava que se deveria evitar a nomeagao dos mesmos servidores para atuar nas
diversas fases dos processos de contratacao, ou seja, como requisitante, pregoeiro ou membro de
comissao de licitagdo, fiscal de contrato e responsdvel pelo atesto da prestacdo de servigo ou rece-
bimento de bens, em respeito ao principio da segregacao de fung¢oes'®.

Como consequéncia dessa segregagao, os integrantes da comissao de licitagdo ndo respondem
por atos anteriores a fase externa da licitagdo. Entretanto, serdo responsabilizados solidariamente
quando suas decisdes resultarem danos a Administragcdao Publica em razdo de uma atuagao viciada
ou improba'®. No mesmo diapasédo:

Responsabilidade. Licitagdo. Comissdo de licitacdo. Irreqularidades inerentes a etapa de
planejamento da contratagdo nédo podem ser imputadas aos integrantes da comiss@o de
licitagdo designada para a fase de condugdo do certame. (TCU - Ac. 1673/2015 - Plendrio
- Rel. Min. Bruno Dantas — Publicagéo em 8/7/2015).

Outro avango da NLL é instituir a gestdo de competéncia para os agentes designados para
atuar em licitagbes e contratos, conforme caput do art. 7°. Observa-se que, nas licitacdes de obras e
servigos de engenharia, é importante que o agente detenha conhecimento técnico, ou possua pessoas
em sua equipe que detenham esse conhecimento. Frisa-se entendimento doutrindrio a esse respeito**”:

Nao se concebe, contudo, a absoluta auséncia de capacitagao técnica dos membros da comissao
quando o objeto licitado envolver requisitos especificos ou especiais. Ainda quando os membros da
comissdo ndo necessitem ser especialistas, é necessario que detenham conhecimentos técnico-cienti-
ficos compativeis com as regras e exigéncias previstas no ato convocatério. Em suma, ndo se admite
que a comissao de licitagdo para construgdo de uma hidrelétrica seja integrada por nutricionistas.

A nomeagao de membros técnica e profissionalmente ndo habilitados para julgar o objeto da
licitacdo caracteriza abuso de poder da autoridade competente. Se a Administragdo impde exigéncias
técnicas aos interessados, ndo pode invocar sua discricionariedade para nomear comissao destituida
de condig¢des para apreciar o preenchimento de tais requisitos. (...)

105. Na mesma linha:

Nao designar, para compor comissao de licitagdo, o servidor ocupante de cargo com atuacgdo na fase interna do procedimento licitatério.
(Acordao TCU n® 686/2011 — Plenario)

Considera-se falta de segregagao de funcdes, o Chefe do Setor de Licitagdes e Contratos elaborar o projeto basico e atuar no processo
como Pregoeiro. (CGU, Relatério n® 174805/2005)

106. Artigo: Das responsabilidades da Comissao de Licitagdo. Renato Saeger Magalhaes Costa, disponivel em: https://jus.com.br/arti-
gos/45736/das-responsabilidades-da-comissao-de-licitacao, consulta: 06/04/2022

107. Margal Justen Filho. Comentarios a Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos. 142 Edicao. fl. 691.
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A Lei n® 8.666/93 permite a Administracdo criar uma Comissao em carater permanente, que
terd o encargo de executar rotineiramente as licitagdes de um determinado 6rgao!®. Também, pode
ser criada uma Comissado Especial de Licitagdo com o objetivo de executar apenas determinado
certame. Devendo os membros serem designados mediante portaria especifica, a qual deve ser dada
a devida publicidade.

A Lei n® 8.666/93, a doutrina e a jurisprudéncia do TCU tém conferido a Comissao varias
prerrogativas, entre as quais:

i) Promover diligéncias em qualquer fase do processo licitatério, visando a esclarecer duvidas
para o correto julgamento do processo;

ii) Valer-se de terceiro para a prestagdo de auxilio técnico especializado para solugao de questio-
namentos. Importa ressaltar que a Comissao deve formalizar, no processo administrativo, todos
os atos do certame, pautando a sua conduta pela estrita obediéncia aos normativos e as
regras do edital de licitagdo. Qualquer ato estranho ou ao arrepio das normas pode acarretar
a invalidagdo do certame e/ou a responsabilizacdo da Comissao.

3.5.2. Publicidade do ato convocatério

Todos os atos praticados no processo licitatorio devem ser publicos, ressalvadas apenas as
hipéteses de informagdes cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade, o contetudo das
propostas até a abertura e o orcamento da Administragdo, caso se opte por essa faculdade'®.

Outro avango da NLL é a determinac¢ao da criacdo do Portal Nacional de Contratagdes Publicas
(PNCP), no qual serdo divulgados o inteiro teor dos editais de licitagdo. Mesmo com esse avango
ainda se manteve a obrigagao de publicacdo do extrato do edital no Didrio Oficial e em jornal diario
de grande circulacdo, conforme §1° do art. 54.

Qualquer modificagdo no edital que possa interferir na formulagdo das propostas exige nova
divulgacdo nos mesmos meios e reabertura de prazo, conforme disposto no § 1° do art. 55:

§ 1° Eventuais modificagdes no edital implicardo nova divulgag@o na mesma forma de sua
divulgacado inicial, além do cumprimento dos mesmos prazos dos atos e procedimentos
originais, exceto quando a alteragdo ndo comprometer a formulagdo das propostas.

Os prazos para apresentagao das propostas ja foram tratados no item 3.4.4 desse manual**.

3.5.3. Impugnacao do edital de licitacao ou pedido de esclarecimento

A impugnacao de um edital de licitagdo é o questionamento formal a Administragdo, por qual-
quer cidadao ou empresa, por descumprimento de preceito legal na sua elaboragao. A impugnacgao
se da mediante documento assinado pelo interessado e devidamente recebido no protocolo do érgao
responsavel pelo edital. Também é possivel o pedido de informag¢des adicionais ou retirada de du-
vidas por meio de pedidos de esclarecimento.

108. O tempo de duragdo de uma Comissdo Permanente de Licitagdo é de um ano, conforme estabelecido no § 4% do art. 51 da Lei n® 8.666/93.
109. Art. 13 da NLL.

110. Vale ressaltar que as regras de publicidade do Pregdo estdo regidas no art. 42 da Lei n® 10.520/2002, bem como as do RDC estao
dispostas no art. 15 da Lei n® 12.462/2011, no art. 21 da Lei n® 8.666/93 e no art. 39 da Lei das Estatais.
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Os motivos mais comuns para a impugnag¢do de um edital dizem respeito a existéncia de
clausulas restritivas a competicdo nas exigéncias de habilitagdo, de erros no projeto basico, de in-
consisténcias/erros no orgamento estimado da obra, dentre outros.

Anteriormente, a Lei 8.666/93 previa prazos distintos para a impugnagao, cinco dias uteis antes
da data fixada para a abertura dos envelopes de habilitagdo para qualquer cidadao, e de dois dias
uteis para os licitantes. A NLL simplifica a questéo, impondo prazo unico de trés dias uteis para todos.

A Administracdo deve responder aos questionamentos no prazo de até trés dias tuteis, limitado
ao ultimo dia til anterior a data da abertura do certame, e divulgar as respostas em sitio eletrénico
oficial.

3.5.4. Julgamento de propostas em licitacoes de obras e servigos de
engenharia

A licitacdo deverd ser julgada conforme critérios e exigéncias estabelecidos no edital que rege o
certame. Deve-se, inicialmente, realizar a verificagdo da conformidade apenas da proposta mais bem
classificada, devendo ser desclassificadas aquelas que incidam em alguma das situagées elencadas
nos incisos do art. 59 da NLL, a saber:

I - contiverem vicios insandveis;
IT - ndo obedecerem as especificagbes técnicas pormenorizadas no edital;

III - apresentarem pregos inexequiveis ou permanecerem acima do orgamento estimado
para a contratagdo,

IV - ndo tiverem sua exequibilidade demonstrada, quando exigido pela Administragéo,

V - apresentarem desconformidade com quaisquer outras exigéncias do edital, desde que
insandvel.

3.5.4.1. Julgamento das propostas de preco

Em licitagbes para obras e servicos de engenharia, os responsdveis pela licitagao, ao selecionar
a proposta mais vantajosa para Administragdo, devem efetuar analise tanto do preco global quanto
dos precos unitarios!!’. Por isso, exige-se que seja fixado nos editais desses objetos critério de acei-
tabilidade de pregos unitario e global, mesmo nos regimes de execucdo cuja medicdo é realizada
por etapas.

Assim, nas obras por prego global ou integral, também deve ser exigido critério de aceitabili-
dade de custos unitarios, com a finalidade de coibir o jogo de planilha, conforme inciso I do art. 13
do Decreto n® 7.983/2013.

Verificada, nessa andlise, valores unitdrios ou globais superiores aos limites estimados pela
Administracdo, o agente de contratagdo deve negociar com o licitante mais bem colocado condi¢des
mais vantajosas, conforme art. 61 da NLL, e ndo proceder a sua desclassificagdo sumadria. Caso nao
se consiga a redugao do prego via negociagao com o primeiro colocado, este deverd ser desclassi-
ficado em razdo de sua proposta permanecer acima do preco maximo definido pela Administragao,
podendo ser realizada a negociagdo com os demais licitantes, segundo a ordem de classificagao.

111. Sumula TCU n®259/2010, inciso X do art. 40 da Lei n® 8.666/93 e seu congénere a NLL §3° art. 59.
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Cabe destacar que, na NLL, a licitagado é, usualmente, realizada em lances. Assim, ao final,
a planilha apresentada incialmente pelo licitante devera ser ajustada ao valor final ofertado. Nessa
linha, destaca-se ainda que o paragrafo 5° do art. 56 da Lei n® 14.133/2021, transcrito a seguir, dis-
ciplina a apresentagdo de documentos pelo licitante vencedor.

§ 52 Nas licitagdes de obras ou servigos de engenharia, apds o julgamento, o licitante
vencedor deverd reelaborar e apresentar a Administragdo, por meio eletrénico, as
planilhas com indicagdo dos quantitativos e dos custos unitdrios, bem como com detalha-
mento das Bonificagbes e Despesas Indiretas (BDI) e dos Encargos Sociais (ES), com os
respectivos valores adequados ao valor final da proposta vencedora, admitida a utilizag@o
dos pregos unitdrios, no caso de empreitada por preco global, empreitada integral, contra-
tacdo semi-integrada e contratagdo integrada, exclusivamente para eventuais adequagées
indispensdveis no cronograma fisico-financeiro e para balizar excepcional aditamento
posterior do contrato. (original sem grifos)

Vale relatar, ainda, que, além da desclassificagdo por pregos superiores ao maximo da Adminis-
tracdo, é possivel a ocorréncia de precos Inexequiveis, que podem comprometer a futura execugao
contratual e, portanto, também merecem cuidados por parte da Administragao.

Com a finalidade de estabelecer parametros a serem seguidos durante o exame de exequibilidade
das propostas apresentadas em licitagdes do tipo menor prego para obras e servigos de engenharia,
0 § 12 do art. 48 da Lei n® 8.666/1993 fixava critérios matematicos para a analise da exequibilidade
dos precos ofertados. Os pardgrafos 4° e 5° do art. 59 da NLL trazem previsées no mesmo sentido,
mas com mudancga de parametros.

Vale destacar que o procedimento para afericdo de inexequibilidade de preco definidos no
art. 48, inciso II, § 19, alineas “a” e “b”, da Lei 8.666/93 geram uma presuncao relativa, havendo a
possibilidade de o licitante comprovar sua capacidade de executar adequadamente a avenga nos
pregos propostos ou mesmo ofertar Garantias Adicionais!'?. Observa-se que esse entendimento
jurisprudencial foi firmado ainda sob a égide da Lei n® 8.666/93, mas tende a permanecer com a
assuncao da NLL.

3.5.4.2. Julgamento por Técnica e Preco e Melhor Técnica

A Administragao deve utilizar parametros objetivos de pontuacao, obrigatoriamente previstos
no edital, para o julgamento por técnica e preco.

A pontuacdo sera obtida da ponderacdo das notas atribuidas a cada um dos dois critérios, sendo
inicialmente avaliada a proposta técnica, que podera representar, no maximo, 70% da pontuacdo*s.

Podem ser utilizados para pontuagao técnica atestados de obras e servigos previamente reali-
zados e que comprovem a capacitacdo e a experiéncia dos licitantes.

Também podem ser utilizadas notas a quesitos de natureza qualitativa a serem avaliados por
uma banca designada''4, de acordo com as orientagdes e os limites definidos em edital. Esses quesitos
podem ser relacionados a demonstragdo de conhecimento do objeto, a metodologia, ao programa de
trabalho, a qualificagdo das equipes técnicas e a relagdo dos produtos que serdo entregues.

112. Acérdaos n® 287/2008, 587/2012 e 1.695/2019 todos do Pleno do TCU.
113. Art. 36, §2° da NLL.

114. Composta por no minimo 3 membros, dentre servidores efetivos ou empregados publicos pertencentes aos quadros permanentes
da Administragdo Publica, ou profissionais contratados por conhecimento técnico, experiéncia ou renome na avaliagdo dos quesitos
especificados no edital.
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Além do desempenho em contratacdes anteriores, poderd ser pontuado com base nos dados
registrados no cadastro unificado a ser disponibilizado no Portal PNCP, ainda a ser regulamentado.

3.5.4.3. Habilitacao

Na fase de habilitagdo sdo analisados documentos e informagées sobre a capacidade do licitante
de executar o objeto licitado, sob os aspectos juridico, fiscal, trabalhista, técnico e econdmico-finan-
ceiro, e, como novidade na NLL, “social”.

Via de regra, na Lei n® 14.133/2021, sera exigida a apresentag¢do dos documentos de habili-
tacdo!®, sendo realizada a andlise somente dos documentos do licitante que apresentou a melhor
proposta. Contudo, quando se optar em realizar a fase de habilitagdo antes da fase de julgamento,
a documentacgao de habilitagdo de todos os licitantes serd analisada, o que é, em geral, menos efi-
ciente e produtivo.

Nessa andlise documental, deve ser adotado o principio do formalismo moderado, que foi incluido
no inciso III do artigo 12 da Lei n. 14.133/2021, e dispde que o desatendimento a quesitos meramente
formais e que ndo comprometam a qualificagdo do licitante ndo importard em sua inabilitacao.

3.5.4.4. Recursos

A NLL adota a mesma sistematica da Lei do Pregdo e do RDC, que é a interposigao de recurso
por meio da manifestacdo da intengdo de recorrer, em fase Unica, logo apds a declaragao do vencedor
do certame, e, posteriormente, a apresentacdo das razdes recursais, conforme art. 165, I, da Lei n®
14.133/2021.

Dos atos da Administragao elencados na lista do inciso I do art. 165 da NLL, cabem recurso.
Os atos ndo impugnaveis por meio de recurso sdo questionados por pedido de reconsideracdo, no
prazo de trés dias uteis.

Todos os recursos devem ser direcionados a autoridade que realizou o ato questionado. A
autoridade deverd exercer juizo de retratacdo no prazo de trés dias tuteis ou manter a decisdo, en-
caminhando o recurso a autoridade superior, que proferira o julgamento em até dez dias tteis do
recebimento dos autos. Caso o recurso seja acolhido, ocorrera a invalidacdo apenas de atos insus-
cetiveis de reaproveitamento.

3.5.4.5. Encerramento, Adjudicacao e Homologacao

Concluida a fase recursal, os autos devem ser encaminhados a autoridade que devera analisar
o processo, podendo!'¢:
i) determinar o retorno dos autos para saneamento de irregularidades;
ii) revogar a licitagdo por motivo de conveniéncia e oportunidade;

iii) proceder a anulagao da licitagdo, de oficio ou mediante provocagdo de terceiros, sempre que
presente ilegalidade insandvel;

iv) adjudicar o objeto e homologar a licitagao.

115. Os documentos de habilitagcdo poderdo ser substituidos por registro cadastral emitido por um sistema geral, exemplo: SICAF (inciso
II do artigo 70 da Lei n. 14.133/2021).

116. Art. 71 da Nova Lei de Licitagoes.
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A adjudicacéao é o ato pelo qual a autoridade responsavel declara formalmente o vencedor do
certame. Por sua vez a homologacao, segundo Margal Justen Filho é:

A homologacgdo do resultado da licitag@o consiste num ato administrativo que formalmente
reconhece a legalidade e a conveniéncia do certame, reconhecendo terem sido atingidos
o0s seus fins'’

Assim, com a homologacao e adjudicagao, encerra-se o procedimento licitatério, declarando
a melhor proposta como a vencedora com o qual a Administragdo deve a vir celebrar contrato, ob-
servando que, eventualmente, a partir de fatos supervenientes, o certame pode a vir ser anulado, se
descobertas ilicitudes, ou revogado, por razdes de conveniéncia e oportunidade?®,

117. JUSTEN FILHO, Marcgal. Comentdrios a Lei de Licitagées e Contratos Administrativos, 14° ed., Sdo Paulo, Dialética, 2010.
118. MS n® 12.047/DF, 12 S. , relatora Ministra Eliana Calmon. j. em 28/03/2007, DJ de 16/04/2007
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4. EXECUGAO CONTRATUAL

Apés adjudicar o objeto ao vencedor do certame, a Administragdo o convoca para assinatura
do contrato. Inicia-se, entdo, a fase da execugao do contrato administrativo.

Ha que se destacar que o art. 94 da NLL impde, como condicado indispensavel para a eficdcia
do contrato, a sua divulgagado, no PNCP, no prazo de vinte dias tuteis de sua assinatura. Ademais,
para obras, cria como obrigagdo de transparéncia adicional a divulgagdo dos quantitativos e dos
precos unitdrios e totais das obras, conforme §3° do art. 94 da NLL, in verbis:

§ 32 No caso de obras, a Administragdo divulgard em sitio eletrénico oficial, em até 25
(vinte e cinco) dias tteis apds a assinatura do contrato, os quantitativos e os pregos uni-
tdrios e totais que contratar e, em até 45 (quarenta e cinco) dias tteis apds a conclusdo do
contrato, os quantitativos executados e os pregos praticados.

A Administracao, por meio de seus representantes designados, autoriza o contratado a executar
os servigos, fiscaliza o estrito cumprimento, a fiel execugao dos projetos licitados, mede os servigcos

executados e efetua os respectivos pagamentos, conforme fluxo no diagrama a seguir.

FIGURA 15 * FLUXO DE CONTRATAGAO

Assinatura do contrato

Designacao do gestor e do fiscal do contrato

Emissao da Ordem de Servico - Inicio das obras

Ciclo da Obra Ocorréncias na obra
o e esse o e ccovcsrcosnsoscnns g eecetcettetiatietietittetnians g

Execucdo das obras e servicos : : Aditivos contratuais :
Fiscalizacdo e controle H Subcontratacdo

Medig¢do e pagamento Sancao

Recebimento provisério/definitivo

Encerramento/extingdo do contrato
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Na execugao de obra ou de servicos de engenharia com recursos publicos, devem ser obser-
vadas as clausulas contratuais e os preceitos de direito publico, e ser aplicados, supletivamente, os
principios da teoria geral dos contratos e as disposi¢des de direito privado, conforme destacado no
art. 89 na NLL.

O contrato administrativo goza de privilégios no ordenamento juridico brasileiro. Assim, do
principio juridico da supremacia do Interesse Publico, decorrem as chamadas “clausulas exorbi-
tantes”, que estdo explicitas ou implicitas em todo contrato administrativo. Tais clausulas excedem
aquelas que se observa em contratos privados e concedem a Administracdo privilégios, tais como:
alteracao e rescisao unilateral do contrato, controle do contrato, ocupagao proviséria, aplicacdo de
penalidades contratuais pela Administracao, entre outros. Nesta linha, o art. 104 da NLL traz algumas
das prerrogativas da Administracao.

A Administracdo tem o poder-dever'*® de acompanhar os contratos administrativos, especial-
mente para as obras. O acompanhamento da execucdo dos servigos busca impedir que o contrato
seja executado em padrdes diversos dos estabelecidos, pois, no momento do recebimento, muitos
vicios podem ja estar encobertos.

Durante a execugao dos contratos de obras e servigos de engenharia, a Administragao Publica
tem dois focos principais:

i) Garantir a execucdo da avenga, de modo que o objeto contratado seja entregue conforme as
caracteristicas contratadas, no prazo previsto e ao preco estipulado. As obras deverdo ser
recebidas pela Administragdo sem quaisquer pendéncias, inconformidades ou defeitos. O
recebimento é realizado pelo responsdvel por seu acompanhamento e fiscalizagdo, mediante
termo detalhado, quando verificado o cumprimento das exigéncias de carater técnico, con-
forme art. 140, inciso I, alinea a, da Lei 14.133/2021.

ii) Executar os procedimentos administrativos, de modo a observar todas as disposi¢des con-
tratuais, medir e pagar os servigos corretamente, e certificar-se do cumprimento pelo con-
tratado de suas obrigagdes trabalhistas, fiscais e previdenciarias, do respeito as licencas
ambientais, aos alvards recebidos e a legislagdo pertinente.

Independentemente do porte da obra, cabe aos gestores a disponibilizagdo de estrutura ade-
quada, suficiente e compativel para ao perfeito exercicio das competéncias e das atribuigdes da
fiscalizagdo do contrato'?.

4.1. As funcoes de gestao/fiscalizacdo dos contratos
administrativos de obras e servicos de engenharia

A execucdo do contrato deverd ser acompanhada e fiscalizada por um ou mais fiscais, espe-
cialmente designados por meio de portaria.

119. A proposito, vale registrar que a prerrogativa conferida a Administracdo de fiscalizar a implementagdo da avencga deve ser
interpretada também como uma obrigagao. Por isso, fala-se em um poder-dever, porquanto, em deferéncia ao principio do interesse
publico, ndo pode a Administragdo esperar o término do contrato para verificar se o objeto fora de fato concluido conforme o programado,
uma vez que, no momento do seu recebimento, muitos vicios podem ja se encontrar encobertos. [TCU — Acérddo 1632/2009 — Plenario]

120. O fiscal do contrato ndo deve ser responsabilizado em situagdes em que, comprovadamente, ndo tinha condi¢des apropriadas para
o desempenho de suas atribui¢des. Conforme Acérddo n.® 839/2011-Plenario/TCU, “Demonstrado nos autos que a responsavel pela fis-
calizagdo do contrato tinha condig¢des precarias para realizar seu trabalho, elide-se sua responsabilidade”, nestes casos deve ser avaliado
se a culpa pode vir a ser atribuida aquele que tinha o dever de prover meios a equipe de fiscalizacao.
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O fiscal do contrato devera registrar todas as ocorréncias relacionadas a execucdo da obra ou
servigo de engenharia no Livro Diario de Obras, determinando o que for necessdrio para a regulari-
zagdo dos defeitos observados e das intercorréncias na fiscalizagao!?.

Vale destacar que o Livro de Ordem ou Didrio de Obra é regulamentado pela Resolugao n®
1.094/2017 do CONFEA e pelas resolugdes de cada CREA nos estados da federagdo. Ademais, os
orgaos e as entidades da Administracdo Federal possuem normativos a longa data determinando os
procedimentos de preenchimento e as informagdes minimas a serem registradas nesse instrumento.

A fiscalizagdo deve deter conhecimento dos termos do contrato e seus anexos, das regras esta-
belecidas no procedimento licitatério e que nao foram registradas no contrato e do orgamento-base
definido no edital, de modo a ter subsidios para andlise, por exemplo, de pedidos de eventuais adi-
tivos pela empresa, pois, nesses casos, devera observar a manutengao do mesmo nivel percentual
de desconto, conforme art. 128 da Lei n? 14.133/2021 e art. 14 do Decreto n? 7.983/2013.

A conduta de designar um gestor e um fiscal para cada contrato, antes do inicio da execugdo
do objeto, em obediéncia ao principio da segregacao de fungdes, caracterizando claramente as res-
ponsabilidades de cada um desse papeis, consiste em uma boa pratica administrativa recomendada
por esta Controladoria, mesmo nas obras de pequeno porte.

Portanto, existem duas tarefas distintas a serem conduzidas pela Administracdo, a gestdo e a
fiscalizagdo do contrato, conforme o § 3% do art. 82 da Lei n® 14.133/2021:

As regras relativas a atuagdo do agente de contratagdo e da equipe de apoio, ao funcio-
namento da comissdo de contratagdo e a atuagdo de fiscais e gestores de contratos
de que trata esta Lei serdo estabelecidas em regulamento, e deverd ser prevista a
possibilidade de eles contarem com o apoio dos 6rgdos de assessoramento juridico e de
controle interno para o desempenho das fungées essenciais a execugdo do disposto nesta
Lei. (original sem grifo)

Repisa-se que, para cumprir o principio da segregacdo de fungées'??, devem ser separados
0s papéis e as responsabilidades dos envolvidos na contratagdo, mormente as atividades a serem
desenvolvidas pelos fiscais de campo e gestores do contrato'?®. Nesta linha, lembra-se que as fun-
coes de fiscal de contrato ou gestor ndo devem recair sobre pessoa que participou da comissao de
licitagdo ou como pregoeiro*?,

Por fim, ha que se destacar o principio da segregac¢do de fungées, que agora consta expressa-
mente na Nova Lei de Licita¢des no § 1° do art. 7°, conforme abaixo:

§ 1° A autoridade referida no caput deste artigo deverd observar o principio da segregacdo
de fungbes, vedada a designagdo do mesmo agente publico para atuagdo simulténea em
funcgdes mais suscetiveis a riscos, de modo a reduzir a possibilidade de ocultagdo de erros
e de ocorréncia de fraudes na respectiva contratagdo.

121. Conforme estabelecido no art. 117, § 12 da NLL.

122. Segregagdo de fungdes: Atribuir a pessoas diferentes as responsabilidades de autorizar e registrar transa¢des, bem como manter a
custodia dos ativos. A segregacado de fungoes destina-se a reduzir as oportunidades que permitam a qualquer pessoa estar em posicao
de perpetrar e de ocultar erros ou fraudes no curso normal das suas fungées. Defini¢do do CFC. Conselho Federal de Contabilidade. NBC
TA 315 (R1), de 5/9/2016. Disponivel em: http://www1.cfc.org.br/sisweb/SRE/docs/NBCTA315(R1).pdf. Acesso em: 4/4/2021.

123. Acordao 748/2011-Plenario/TCU.

124. Conforme Acérdao 1.375/2015- Plenario/TCU: E vedado o exercicio, por uma mesma pessoa, das atribuicées de pregoeiro e de fiscal
do contrato celebrado, por atentar contra o principio da segregagdo as fungdes.
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4.1.1. Fiscal do Contrato

O fiscal de contrato é a pessoa pertencente aos quadros da Administragdo, formalmente de-
signada para acompanhar a execugao do contrato, responsdvel por anotar em registro préprio todas
as ocorréncias relacionadas com a execugao do contrato e por determinar o que for necessério para
regular as faltas ou os defeitos observados'?.

A escolha do fiscal deve recair sobre pessoa que tenha um conhecimento técnico suficiente
do objeto a ser fiscalizado. No caso de obras, pode ser necessario o conhecimento de arquitetura e/
ou engenharia com suas especializagdes, e a escolha deve considerar o porte e a complexidade do
empreendimento. Nesse ponto, é importante registrar que falhas na fiscalizagdo, em razdo da incapa-
cidade técnica do fiscal, podem vir a alcangar o agente publico que o nomeou, por culpa in eligendo*?°.

Ainda, em relagdo a fiscalizacdo do contrato, o art. 117 da Lei 14.133/2021 definiu que a exe-
cucao do contrato deverd ser acompanhada e fiscalizada por um ou mais fiscais, especialmente
designados, conforme requisitos estabelecidos no art. 79, permitida a contratacado de terceiros para
assisti-los e subsidia-los com informagdes pertinentes a essa atribuigao.

Considerando o art. 72, inciso II, da Lei n® 14.133/2021, as designacdes do fiscal e do gestor
deverao levar em consideragdo a gestdo por competéncias, devendo o agente publico ter atribuicdo
relacionada a licitagdes e a contratos ou possuir formagao compativel ou qualificacdo atestada por
escola de governo. A Lei refor¢ou o entendimento de que os agentes participantes do acompanha-
mento da execugdo contratual devem ter conhecimento sobre o objeto a ser fiscalizado.

Nesta toada, cabe destacar que o desempenho das atribui¢des do fiscal é antecedido de ciéncia
prévia das funcdes a serem exercidas, bem como de adequado preparo técnico para tanto. Observa-se
o enunciado do Acérdao n® 10.868/2018 — 22 Camara — TCU:

O fiscal do contrato designado, caso entenda ndo possuir conhecimento técnico para exercer
suas competéncias, deve alegar o fato ao seu superior em tempo hdbil, para adogdo das
medidas pertinentes, sob risco de vir a responder por eventual prejuizo causado ao erdrio
(art. 67, §2° da Lei 8.666/1993).

Registra-se, ainda, que a auséncia de designacao formal ndo obsta a responsabilizacdo do
agente que tenha praticado atos concernentes a funcao de fiscal de contrato, como atesto de notas
fiscais'?’.

Por fim, ha que se observar que trabalhos técnicos especializados desempenhados no ambito
da administracdo publica, como a fiscalizacdo de obras, elaboragdo de projetos e de orgamentos
de obras, estdo sujeitos ao registro da ART ou RRT, conforme se trate de engenheiro, arquiteto ou
urbanista'®,

125. Artigo: Aspectos gerais sobre o fiscal de contratos publicos, Autor Anténio Franca da Costa, Revista TCU 127

126. O defendente era o superior hierdrquico responsavel pela equipe técnica que atestava os servigos. Assim sendo, nao poderia se furtar
da responsabilidade de vigiar, controlar e apoiar seus subordinados, buscando os meios necessarios para a efetividade das agdes afetas
a Superintendéncia. Ao se abster dessa responsabilidade, agiu com culpa nas modalidades in omittendo e in vigilando. Se considerarmos,
ainda, que os componentes de sua equipe ndo tinham competéncia e formagdo adequadas para as atividades que lhes eram afetas, pode-se
suscitar que o defendente teria agido com culpa in eligendo. (Acérdao 277/2010- TCU — Plenério)

127. Acérdao n® 12.489/2019 — TCU - 22 Camara

128. Pareces n® 01/2016/DECOR/CGU/AGU e 30/2018/DECOR/CGU/AGU. No ambito da CGU tem-se o processo 59400.002216/2014-53
que versa sobre o tema.
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4.1.2. Gestor do Contrato

A gestdo do contrato é uma tarefa essencialmente administrativa, enquanto a fiscalizagao é
uma tarefa de carater técnico e pontual visando o acompanhamento da execugao fisica do contrato.
Pode-se considerar que a gestdo coordena a fiscalizagdo, conforme observado no inciso I do art. 40
da IN MPDG n® 5/2017*%, que define a gestdo da execugao do contrato como:

a coordenagdo das atividades relacionadas a fiscalizagdo técnica, administrativa, setorial
e pelo publico usudrio, bem como dos atos preparatdrios a instrugdo processual e ao en-
caminhamento da documentag@o pertinente ao setor de contratos para formalizag@o dos
procedimentos quanto aos aspectos que envolvam a prorrogagdo, alteracdo, reequilibrio,
pagamento, eventual aplicagé@o de sangbes, extingdo dos contratos, dentre outros;

A tarefa de gestdo do contrato deve ser cometida a um servidor publico. Mesmo existindo no
orgao o setor de gestdo de contratos, é necessario que ocorra a designacdo formal de um de seus
servidores para a fungdo de gestor para cada contrato celebrado.

4.1.3. A contratacao de terceiro para auxiliar o fiscal do contrato

O artigo 117 da Lei n® 14.133/2021 faculta a contratagdo de terceiro para auxiliar o fiscal do
contrato, de forma similar ao comando do art. 67 da Lei n® 8.666/93. O terceiro pode ser uma pessoa
fisica ou juridica, e deve possuir capacidade técnica e experiéncia na fiscalizagao de obras e servigos
de engenharia. Devera ser profissional de engenharia e/ou arquitetura regularmente habilitado junto
ao CREA/CAU, ou empresas de engenharia consultiva com capacidade técnica compativel com a
envergadura do trabalho.

No caso de grandes obras publicas, como metrés, usinas hidrelétricas etc., é usual a contratagao
de empresa especializada em supervisao e em gerenciamento para subsidiar a Administragdo nas
tarefas de controle tecnolégico, de medicdo de servicos e de gestdo da obra. As empresas alocam
equipes de técnicos de diversas formagdes e especialidades, conforme o vulto e a complexidade da
obra. Podem fornecer equipes para revisao de projetos de engenharia, laboratérios para ensaios de
materiais, equipes de topografia e de desenho, entre outros recursos necessdrios ao bom controle
da execugao da obra.

A contratagdo de quaisquer trabalhos técnicos, ai incluidos os de supervisdo e de gerencia-
mento de obras, implica na emissao das respectivas ART dos profissionais junto ao CREA local, e,
no caso de Arquitetos, do RRT junto ao CAU*°,

Mesmo sendo contratos nos quais a maior parcela de custo esta relacionada a méo de obra,
devem ser, preferencialmente, remunerados por produto (relatério de acompanhamento, ensaios,
levantamentos, entre outros), a fim de se buscar uma maior eficiéncia (vide determinacgdo a.2 no
Acordaos n? 1.570/2016 e 9.7.4 do n® 508/2018 ambos do Plendrio do TCU).

Ademais, deve haver uma proporcionalidade entre os custos com a supervisao e andamento
das obras, sendo comum achados de auditoria indicando ineficiéncia com pagamentos de valores

129. Conforme a INSTRUCAO NORMATIVA SEGES /ME N® 75, de 13 de agosto de 2021, as regras para a designacdo e atuagdo dos fiscais
e gestores de contratos nos processos de contratacdo direta, de que dispde a Lei n® 14.133/2021, no ambito da Administragao Publica
federal direta, autarquica e fundacional, devem ser aquelas da IN MPDG n® 5/2017. Tal regulamento pode ser utilizado como orientagao
na condugdo da gestao e fiscalizagdo dos contratos de obras e servicos de engenharia, considerando que nao normativo especifico para
essa situagao

130. Art. 1° da Lei n® 6.496/1977 e art. 45 da Lei n® 12.378/2010.
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elevados a titulo de supervisado, para obras com baixo desempenho e, por vezes, paralisadas (vide
Relatério n® 201902598 da CGU*!). Nesse sentido, o TCU decidiu o que se segue:

9.1.2. apresente, no prazo de 60 (sessenta) dias, plano de agd@o para os contratos de super-
visdo e de gerenciamento vigentes, com vistas a adequar seu objeto e manter as condigdes
inicialmente pactuadas e o equilibrio econémico-financeiro dessas avengas, com base no
art. 65, inciso I, alineas ‘a’ e ‘b’, e inciso II, alinea ‘b’, da Lei 8.666/1993, em particular
nos casos de enfraquecimento do ritmo das obras, de paralisia total ou de redugéo do ob-
jeto, ainda que imprevistos. O plano de agdo deve conter, no minimo, as medidas a serem
adotadas (alteragdo unilateral, repactuag@o, memdrias de cdlculo, etc.), os responsduveis
pelas agbes e os prazos previstos para a sua implementagdo, podendo ser submetida uma
amostra de contratos que deverdo ser prioritariamente avaliados, selecionados com base
em critérios de risco, materialidade e relevdncia, especialmente para os seguintes casos:
(...) (Acorddo n® 84/2020 - TCU-Plendrio) (original sem grifos)

Destaca-se, porém, que as Supervisoras e Gerenciadoras devem ser remuneradas pelos tra-
balhos efetivamente realizados, cabendo a fiscalizagdo dos contratos, ao notar o andamento das
obras aquém do esperado, adequar as equipes de supervisao as necessidades efetivas, em atengao
ao principio da eficiéncia.

Os custos dos servigos de supervisao e gerenciamento de obras podem ser estimados pela
metodologia de custos unitarios, mais precisa, semelhante a metodologia dos sistemas SINAPI e
SICRO, porém, com custos adequados, conforme a particularidade da engenharia consultiva. Des-
taca-se que hd jurisprudéncia no TCU para adogao dos sistemas de obras federais para estes tipos
de contratagao, a exemplo, do Acérdao n® 3.395/2015 - Plendrio. Assim, deve-se verificar se ha, no
processo, justificativa ou metodologia prépria aprovada no érgao a justificar a excegdo aos sistemas
de obras.

Outra forma possivel de se estimar os custos desses servigos seria por célculo de correlacdo
com os custos do empreendimento. Esse calculo, menos preciso, é descrito com mais detalhes no
guia de “Orientagdes para Elaboracdo de Planilhas Or¢camentarias de Obras Publicas!®2.

No DNIT, os custos sdo calculados conforme “Tabela de Pregos de Consultoria”3?, que tem seu
modo de aplicacdo regulamentado na Instrugao Normativa n® 62/DNIT. Portanto, ndo se aplicam os
custos do SICRO, sendo possivel que uma mesma categoria profissional tenha valores distintos nos
dois sistemas, a exemplo: saldrio médio do engenheiro de obras ser diferente daqueles engenheiros
que trabalham na execucdo de projetos!*.

Observa-se, ainda, que os papéis das empresas de fiscalizagao, de supervisao e de gerencia-
mento de obra é assistencial, cabendo a Administracdo a responsabilidade pela fiscalizagdo, conforme
entendimento pacificado na jurisprudéncia do TCU.

131. Disponivel em: https://eaud.cqu.gov.br/relatorios/download/896082

132. O referido guia traz uma terceira possibilidade de cdlculo dos pregos com base em produtos, porém é apenas uma adaptagdo para
as do modelo de custos unitdrios realizando a composi¢ao por produto. Forma evidentemente mais adequada para contratagées tipo SRP
aonde ndo se conhece ao certo os quantitativos efetivamente necessarios. O Guia se encontra em https://portal.tcu.gov.br/tcucidades/
publicacoes/detalhes/orientacoes-para-elaboracao-de-planilhas-orcamentarias-de-obras-publicas.htm, acesso em 29/08/2023.

133. A metodologia de como foi elaborada a tabela, se encontra anexa a Resolugdo n® 11/2020, disponivel em: https://www.gov.br/dnit/

t-br/assuntos/planejamento-e-pesquisa/custos-e-pagamentos/custos-e-pagamentos-dnit/engenharia-consultiva/tabela-de-precos-de-con-
sultoria-resolucao-no-11-2020/tabela-de-consultoria/resolucao-11-2020.pdf, acesso em: 31/03/2020.

134. Neste sentido vale lembrar que ambas as tabelas tém como base os dados da CAGED, porém a metodologia de valoragdo sdo di-
ferentes: i) no SICRO descrita no Volume 1, item 5.1, Saldrios, buscando os dados na se¢do “F”, apenas para empresas com mais de
50 empregados; ii) Na tabela de consultoria, busca-se saldrios para empresas de qualquer porte nas seg¢des “M” e “F”, vide item 2.1.1
“Valoragdo” da citada Resolugdo n® 11/2020-DNIT.
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A contratacdo de empresa para auxiliar a Administragdo na fiscalizagd@o de contratos
(art. 67 da Lei 8.666/1993) ndo retira desta a obrigagdo do acompanhamento, porquanto
a fungdo do terceiro contratado € de assisténcia, ndo de substituicdo®.

Assim, o terceiro ndo pode praticar nenhum ato de gestdo do contrato, ou seja, ndo pode soli-
citar agdes diretamente ao contratado ou assinar documentos que criem obrigagdes para a Adminis-
tracdo ou direitos para a construtora. O papel do terceiro é de auxilio técnico a gestdo/fiscalizacdo
do contrato, ou seja, faz apenas o assessoramento, utilizando o seu conhecimento técnico para que
o fiscal do contrato exija da empreiteira a fiel execucdo do objeto. Tal entendimento é corroborado
pelo Acérdao n® 124/2020 — TCU - Plenario:

E irregular a nomeacdo de terceiro estranho a Administracéo para exercer a fiscalizagdo de
contratos, porquanto o art. 67 da Lei 8.666/1993 permite a contratagdo de terceiros para
auxiliar o fiscal, mas ndo para atuar como tal.

Ainda, a Lei n® 14.133/2021 trouxe, de forma expressa, no inciso Il do § 4° do art. 117, que a
contratagdo de terceiros ndo eximird de responsabilidade o fiscal do contrato, nos limites das informa-
¢Oes recebidas do terceiro contratado. Portanto, a presenca do terceiro nao elide a responsabilidade
do fiscal do contrato ou da Administracao de fiscalizar a avenca e de praticar os atos administrativos
necessarios ao éxito do empreendimento.

Por fim, no que tange a instrumentos auxiliares a gestdo de contratos de engenharia, merece
nota a Portaria n® 367, de 20 de dezembro de 2017, do Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade
e Tecnologia (Inmetro), por meio da qual foi editado regulamento para inspecdo acreditada de em-
preendimentos de Infraestrutura.

Essa Portaria instrumentalizou o Programa de Inspecdo Acreditada para Empreendimentos
de Infraestrutura, que visa a aprimorar a qualidade técnica dos projetos de engenharia, mitigando
riscos, e aumentar a confianga nos prazos e no or¢gamento durante obras realizadas em parceria entre
os setores publico e privado (por exemplo: aeroportos, rodovias, ferrovias, distribui¢do de energia,
exploragao de éleo e gas etc.)',

A Lein®14.133/2021, em seu art. 17, § 62, positivou a possibilidade de a Administracao exigir
certificacdo por organizagao independente acreditada pelo Inmetro como condig¢do de aceitagao de
estudos e projetos, conclusao de objetos, entre outros. Assim, é possivel que, em ag¢des de controle,
a equipe de auditoria identifique situa¢ées de documentagado acreditada (medi¢do de obras, projetos,
termos de recebimentos). Porém, mesmo nestes casos, ha necessidade de atuagao da fiscalizagao, pois
as certificadoras atestam a adequacdo em relagdo aos normativos técnicos, cabendo a Administracdo
a avalicdo em relacdo ao interesse publico e aos aspectos de conveniéncia e oportunidade dos atos.

4.1.4. As responsabilidades do gestor e do fiscal do contrato

Ao gestor e ao fiscal do contrato sdo cometidos deveres que, se ndo cumpridos corretamente,
poderao leva-los a responder por ma geréncia e por falha no acompanhamento da execucgao dos
contratos, resultando em responsabilizacdo civil, penal e administrativa, conforme a legislagao vi-
gente a época dos fatos.

135. Acoérdao n® 875/2020-TCU-Plenario.

136. Disponivel em: https://www.gov.br/inmetro/pt-br/centrais-de-conteudo/noticias/inmetro-e-sppi-lancam-programa-de-inspecao-acre-
ditada-para-empreendimentos-de-infraestrutura, acesso em 12/09/2023.
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O gestor e o fiscal do contrato devem estar atentos as situagdes que ultrapassem suas res-
pectivas competéncias, conforme dispde o pardgrafo 22 do artigo 117 da Lei 14.133/2021, devendo
informar a seus superiores, em tempo hdbil para a adogdo das medidas convenientes, a situagao
que demandar decisdo ou providéncia que ultrapasse sua competéncia.

Os servidores designados como gestor/fiscal devem agir de forma tempestiva, exigindo o fiel
cumprimento do contrato com razoabilidade e respaldado pelo interesse publico. Para tanto, a Ad-
ministracdo deve prover os meios adequados para o desempenho das fungdes pelos seus agentes,
devendo o gestor e o fiscal atuarem de maneira zelosa e sem interferéncias indevidas, mantendo os
registros adequados, de forma a garantir a transparéncia dos atos e fatos relevantes ocorridos na
conducao do contrato.

Vale destacar que cabe a fiscalizagao (gestores e fiscais) registrar as ocorréncias no processo,
inclusive, eventuais dificuldades ou caréncias que limitem a realizagao adequada do acompanhamento
da execucdo contratual, a fim de impedir eventual responsabilizagdo por irregularidades identificadas.

Assim, antes de propor a responsabilizacdo dos fiscais e gestores, cabe avaliar o processo e
considerar os obstaculos e as dificuldades enfrentados, conforme art. 22 da LINDB, atualizada em
2018.

Art. 22. Na interpretagd@o de normas sobre gestdo puiblica, ser@o considerados os obstd-
culos e as dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo,
sem prejuizo dos direitos dos administrados.

§ 1° Em decisdo sobre regularidade de conduta ou validade de ato, contrato, ajuste, processo
ou norma administrativa, serdo consideradas as circunstdncias prdticas que houverem
imposto, limitado ou condicionado a ag¢do do agente.

§ 2° Na aplicagdo de sancdes, serdo consideradas a natureza e a gravidade da infragdo
cometida, os danos que dela provierem para a administragéo publica, as circunstdncias
agravantes ou atenuantes e os antecedentes do agente.

Neste diapasao, o enunciado do Acérdao n® 2.973/2019 — TCU - Plendrio:

O fiscal do contrato ndo pode ser responsabilizado caso ndo lhe sejam oferecidas condi-
¢bes apropriadas para o desempenho de suas atribui¢ées. Na interpretagdo das normas de
gestdo publica, deverdo ser considerados os obstdculos e as dificuldades reais do gestor e
as exigéncias das politicas publicas a seu cargo. (art. 22, caput, do Decreto-lei 4.657/1942
— Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro).

Vale frisar que a redagdo do Decreto n® 9.830/2019, que regulamenta a LINDB, é ainda mais
clara, ao dizer expressamente que os agentes publicos somente poderdo ser responsabilizados por
suas decisdes ou opinides técnicas se agirem ou se omitirem com dolo ou cometerem erro grosseiro,
conforme consta em seu art. 12.

Assim, com as alteragdes da LINDB, visando a criar um ambiente de maior seguranga juridica,
especialmente para gestores publicos, ha que se ter ainda uma maior parciménia e zelo na eventual
indicacdo de abertura de Processo Administrativo Disciplinar (PAD) e sindicancias, especialmente,
porque o nexo de causalidade entre a conduta e o resultado danoso nao implica responsabilizagao,
havendo sempre a necessidade de comprovar dolo ou erro grosseiro (vide §3¢ do citado art. 12 do
Decreto n® 9.830/2019).
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4.2. Subcontratacao e sub-rogac¢ao

A subcontratacdo é a transferéncia, pela empresa contratada, de parte da execucdo da obra
ou de servigo de engenharia para outra empresa. A subcontratagdo ocorre naqueles casos em que
a empresa subcontratada tem melhor capacidade técnica/operacional ou oferece menores custos
em parte da obra do que a empresa contratada. E comum, especialmente, em obras maiores, a sub-
contratacdo de servicos especificos, tais como execugao de esquadrias, de instalagdes elétricas,
de gas, hidrossanitarias, dentre outros, com empresas especializadas. Essas empresas dispdem de
ferramental, pessoal e expertise especificos e que permitem a execucgdo dos servigos de forma agil,
com melhor qualidade e custos mais razoaveis do que a empresa contratada.

Outra situagao em que ocorre rotineiramente a subcontratagao é na elaboracado de projetos de
engenharia. E pratica comum a empresa vencedora da licitacdo para elaboracdo de projetos sub-
contratar servicos especializados de engenharia, tais como: levantamentos topograficos, estudos
geotécnicos, estudos hidrolégicos, estudos ambientais, projetos de fundagdes, projetos estruturais,
entre outros.

A Lein® 14.133/2021 estipula:

Art. 122. Na execugdo do contrato e sem prejuizo das responsabilidades contratuais e
legais, o contratado poderd subcontratar partes da obra, do servigo ou do fornecimento
até o limite autorizado, em cada caso, pela Administrag@o.

§ 1° O contratado apresentard a Administragdo documentagdo que comprove a capacidade
técnica do subcontratado, que serd avaliada e juntada aos autos do processo correspondente.

§ 22 Regulamento ou edital de licitacdo poderdo vedar, restringir ou estabelecer condig¢6es
para a subcontratagé@o.

§ 3% Serd vedada a subcontratagdo de pessoa fisica ou juridica, se aquela ou os dirigentes
desta mantiverem vinculo de natureza técnica, comercial, econémica, financeira, traba-
lhista ou civil com dirigente do drgdo ou entidade contratante ou com agente ptiblico que
desempenhe fungdo na licitagdo ou atue na fiscalizag@o ou na gestdo do contrato, ou se
deles forem cénjuge, companheiro ou parente em linha reta, colateral, ou por afinidade,
até o terceiro grau, devendo essa proibicdo constar expressamente do edital de licitagéo.

Assim, extrai-se a possibilidade de se subcontratar, desde que exista previsdo no edital e a
Administragdo seja previamente informada e autorize tal subcontratacgao.

Cabe destacar que, na Lei n® 8.666/93, havia previsdo da possibilidade de rescisdo contratual
pela subcontratacdo ndo autorizada, conforme inciso IV do art. 78 da antiga lei de licitagdes. A NLL
nao traz essa previsdo expressa, mas essa situacdao pode ser enquadrada como descumprimento
contratual previsto no inciso I do art. 137. Nesta linha, o TCU vem considerando ilegal a subcon-
tratacdo, quando ndo prevista nos instrumentos convocatdrio e contratual, conforme disposto nos
Acérdaos n® 1014/2005 — TCU - Plenério, 3776/2017 — TCU - 22 Camara, 14193/2018 - TCU - 12
Céamara e 6189/2019 — TCU - 22 Camara.

A Administragao, ao planejar a obra, examina a conveniéncia de permitir a subcontratagao de
partes da obra até certo limite. Isto se deve aos interesses de fomentar a competicao e de se obter
menor custo com maior eficiéncia na execugdo da obra. Portanto, autorizar a subcontratacdo é uma
prerrogativa da Administragao a ser exercida discricionariamente, ou seja, por conveniéncia e opor-
tunidade. Esta autorizagdo deve estar explicita no edital da licitacao.
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Entretanto, como toda regra, esta também possui exceg¢ao. O TCU, ao examinar caso concreto,
prolatou o Acérdao n® 5.532/2010 — 12 Camara, dispondo, no Sumario, que:

1. A subcontratagdo parcial de servigos contratados ndo necessita ter expressa previs@o
no edital ou no contrato, bastando apenas que ndo haja expressa vedag@o nesses ins-
trumentos, entendimento que se deriva do art. 72 da Lei 8.666/1993 e do fato de que, na
maioria dos casos, a possibilidade de subcontratagdo deve atender a uma conveniéncia
da administragdo.

Em 2012, em novo exame de caso concreto, o TCU reiterou seu entendimento, ao prolatar o
Acérdao n? 3.378/2012 — Plenario, dispondo que:

Ante o exposto, é de se concluir que a orientagdo emanada do Acdrddo n®5.532/2010 - 1¢
Cdmara, invocado pela Secex-MG em sua instrugdo, no sentido de que a subcontratagdo
parcial de servigos contratados “ndo necessita ter expressa previsdo no edital ou no contrato,
bastando apenas que ndo haja expressa vedagd@o nesses instrumentos” deve ser vista ndo
como regra, mas sim como hipdtese absolutamente excepcional, extraordindria, resultante
de fato superveniente, de forma a atender, ai sim, na expressdo usada pela unidade técnica,
“a uma conveniéncia da administragd@o”. 15. Nessa situagdo excepcional, a necessidade
da subcontratagdo surgird no curso da execugdo contratual, a evidéncia, pois, de um fato
superveniente a celebrag@o da avenga, de sorte a garantir a viabilidade da execugdo do
contrato administrativo mesmo ante a eventuais circunstdncias que impegam a execug@o
integral do avengado nos moldes originais em que fora pactuado. 16. E, portanto, providéncia
de excegdo, haja vista que o interesse da Administragdo é pelo cumprimento do contrato
na forma originalmente avenc¢ada.

Ainda que a subcontratagdo ndo esteja prevista no instrumento convocatério ou no contrato,
ela podera ocorrer nos casos em que ela se afigure essencial a preservagdo da execugao do contrato,
e nos casos de ocorréncia de fatos supervenientes que estejam devidamente demonstrados.

No caso de ocorrer subcontratacdo, alguns cuidados devem ser observados, tais como: verificar
a estrita observancia do projeto, e das disposi¢des contratuais, e o cumprimento das obrigagdes
trabalhistas e previdenciarias, dentre outros.

A relagdo contratual da Administracao é estabelecida com a empresa contratada. Dessa forma,
sdo vedados pagamentos ou quaisquer outras agoes diretamente com a empresa subcontratada, visto
que ocorreriam ganhos indevidos com a redugao de tributos incidentes sobre o contrato.

De modo sintético, pode-se afirmar que, quando a fiscalizacdo é informada ou identifica em-
presas terceirizadas atuando no canteiro de obras sem respaldo contratual ou prévia autorizagao,
hd necessidade de verificagdo se os servigos terceirizados estdo autorizados pelas regras do edital
e do contrato.

Em regra, é vedada a terceirizacdo de servicos acima dos percentuais previstos no edital de
licitagdes, sem fato novo que a justifique. Constatagdo de maior relevancia é a identificagao de ter-
ceirizagdo de servigos utilizados como critério de habilitagdo técnica para os quais o edital vedava
a apresentacao de atestados de terceiros. Todavia, inexistindo restricdao editalicia, ndo ha dbice a
substituicdo de empresas ou profissionais anteriormente indicados no processo licitatério como
responsdveis por servigos especificos no ambito do contrato, desde que previamente autorizados
pela fiscalizacdo e resguardada a capacidade técnica e operacional anteriormente exigidas.
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Cabe registrar que a permissao indiscriminada de subcontratagado de servicos tem o potencial
de fomentar a conluio entre os licitantes, por meio de acordos para parti¢ao do contrato e com con-
sequente reducdo da concorréncia no certame.

A regra é que a contratada efetue o pagamento diretamente a subcontratada, sem qualquer
intervencdo da Administragdo. A Unica excec¢do esta disposta na Lei Complementar 123/06, que
estabelece os beneficios para as microempresas e as empresas de pequeno porte. O art. 48, inc.
I1, prevé a possibilidade de se exigir dos licitantes, em relacdo a processos licitatérios de obras e
servicos, a subcontratagdo de microempresa ou empresa de pequeno porte. E, nesse caso, o § 22 do
mesmo artigo prescreve que os empenhos e pagamentos do érgao ou entidade da Administragao
Publica poderao ser destinados diretamente a elas'¥’.

Por fim, ha que se destacar que subcontratagdo total, também denominada de sub-rogagdo
é expressamente vedada pelo art. 72 da Lei 8.666/1993, dispositivo que s6 considera legitima a
subcontratacdo de “partes da obra, servigo ou fornecimento, até o limite admitido, em cada caso,
pela Administracao”. Neste sentido, vide também os Acérdaos n®s 2189/2011, 2093/2012, 983/2012
e 774/2007, todos do Plenario do TCU. Mesma légica deve ser dada na interpretagdo do caput do
art. 122 da NLL.

4.3. Medicoes e pagamentos

A medicao dos servigos executados na periodicidade!*® prevista no contrato é uma das tarefas
de maior importancia e responsabilidade do fiscal do contrato.

Nao é demais recordar as consequéncias legais que pode ter uma medi¢do danosa ao erdrio.
Nesse sentido, o inciso LVII do art. 6° define o superfaturamento como a medi¢do de quantidades
superiores as efetivamente executadas ou fornecidas. Também, a Lei 8.429/1992 (Improbidade Ad-
ministrativa) dispde:

Art. 9°. Constitui ato de improbidade administrativa importando enriquecimento ilicito
auferir qualquer tipo de vantagem patrimonial indevida em razdo do exercicio de cargo,
mandato, fungdo, emprego ou atividade nas entidades mencionadas no art. 1° desta lei,
e notadamente:

(..)

VI - receber vantagem econémica de qualquer natureza, direta ou indireta, para fazer de-
claragdo falsa sobre medicdo ou avaliagdo em obras publicas ou qualquer outro servigo,
ou sobre quantidade, peso, medida, qualidade ou caracteristica de mercadorias ou bens
fornecidos a qualquer das entidades mencionadas no art. 1¢ desta lei;

Portanto, o fiscal do contrato deve se cercar de cuidados durante a medigao dos servicos, ela-
borando as memorias de cdlculo para cada servico medido e arquivando-as adequadamente.

H4 que se ter cuidado ao nao se subverter contratos a preco global em contratos a prego
unitdrio. Os primeiros devem ter medi¢ao e pagamento associados a execugao de etapas do crono-
grama fisico-financeiro vinculadas ao cumprimento de metas de resultado, sendo vedada a adogao

137. Cautelas para subcontratagdo nos contratos Administrativos, Simone Zanotello de Oliveira, disponivel em: https://licitacao.com.br/
index.php/cautelas-para-a-subcontratacao-nos-contratos-administrativos/ consulta em: 28/04/2022.

138. O Art. 92 da NLL estabelece em que nos contratos de obras e servigos de engenharia, sempre que compativel com o regime de
execuc¢ao, a medigao serd mensal.
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de sistemadtica de remuneragao orientada por precos unitarios!*°. Ressalva-se, apenas, a ocorréncia
de subestimativas ou superestimativas relevantes nos quantitativos da planilha orcamentaria, que
poderao ensejar a ocorréncia de termos aditivos para restabelecer a equacdo econémico-financeira,
conforme Acorddo n® 1.977/2013 — TCU - Plenario (ja tratado neste manual, quando apresentado o
regime de contratagdo a preco global).

Assim, as medi¢oes de obras contratadas a preco global sao facilitadas, dado que se remunera
o contratado pelos valores previstos nas etapas, eventos indicados no cronograma, efetivamente exe-
cutados conforme projetos e especificacdo de servico. Isso dispensa, portanto, andlises detalhadas
referentes aos quantitativos de servigos executados

Os critérios de medicdo dos servigos devem estar explicitos no memorial descritivo do projeto
ou nas especificagdes de servigos, e devem ser compativeis com aqueles dos sistemas de referéncia
de precos utilizados. Tanto o sistema SICRO quanto o SINAPI possuem em seus manuais os critérios
de medigado utilizados na apropriagdo das composicoes.

Nesta linha, atengao especial deve ser dada pelas equipes de auditoria as memdrias de cdlculo
que fundamentam os quantitativos medidos, verificando se esses quantitativos foram aferidos com
critérios compativeis aos trazidos no projeto que fundamentou a licitagdo. Muito frequente é a con-
fusdo da medicdo de volumes de terraplenagem ou, em pavimentacdo, de volumes soltos, quando
as composig¢des utilizam como referéncia o volume de corte ou de aterro.

Ademais, deve-se ter atencao para eventuais divergéncias entre as DMTs indicadas em projetos
e em medigbes, quando comparadas com aquelas efetivamente incorridas na obra. Nesta linha, a
correta identificagdo das jazidas de materiais (solos, pedreiras, areais) e a localizagdo dos forne-
cedores em projetos ou mesmo croquis € essencial. Neste diapasédo, recorta-se trecho do voto do
relator no Acérdao n? 1604/2015 — TCU - Plenario, relembrando decisdo anterior da mesma Corte,
no sentido de repactuar contrato, devido a superveniéncia de novo fornecedor com redugao do custo
de transporte!:

40. A propdsito, este Tribunal jd se deparou com caso semelhante na andlise do Acérddo
3.289/2011-Plendrio, quando identificou variagdo significativa no pregco de um item do
contrato. Na oportunidade, foi determinado ao Dnit que procedesse a “repactuag@o” - no
sentido de “revisd@o” (ou “recomposi¢@o”) - dos contratos em virtude de evento imprevisivel,
concernente a abertura de funcionamento de nova fdbrica de cimento mais proxima do local
das obras. Esse fato havia permitido o fornecimento do insumo em uma disténcia
menor de transporte, com redugdo significativa no custo (por tonelada) e, por con-
sequéncia, desequilibrio dos contratos em desfavor da Unido. (grifos nossos)**!

Cabe destacar que, para a medicdo de diversos servigos de engenharia, as normas técnicas
exigem a apresentacdo de ensaios de controle tecnoldégico que confirmem a qualidade dos servigos
executados. Apenas, a titulo de exemplo, a NORMA DNIT 141/2010-ES, em seu item 8, alinea d,
estabelece que nenhuma medicdo deve ser processada se a ela ndo estiver anexado um relatério de
controle da qualidade, contendo os resultados dos ensaios e determinagées devidamente interpre-
tados, caracterizando a qualidade do servigo.

139. §9°, art. 46 da NLL.

140. Neste sentido mesmo para obras de contratagdo integrada hd a possibilidade de ocorréncia de sobreprego/superfaturamento em
razdo do pagamento de DMTs desproporcionalmente maiores que as incorridas neste sentido vide itens 9.1.2 e 9.3.2 do Acdérdao n®
2.291/2022-TCU/Plenério.

141. No referido Acérdao n® 3.289/2011-Plenéario o TCU determinou a obtengdo, junto as contratadas, da comprovagdo de origem do ci-
mento adquirido para as etapas de servigo ja prestados, certificando-se que ndo foi utilizado fornecedor mais préximo que o inicialmente
previsto, caso em que caberia a compensagdo de valores.
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Outra prescrigdo interessante da referida norma, que pode ser generalizada, é aquela estabe-
lecendo que, nas medi¢des, ndo devem ser considerados quantitativos de servigos superiores aos
indicados no projeto. Isso porque o controle geométrico da obra é uma responsabilidade do con-
tratado, que nao pode ter remuneracao acrescida, se, por sua falta de controle, realizou quantidade
a maior. Diga-se que os sistemas de referéncia oficiais'*? trazem essas “sobrespessuras” naturais
na execucdo de camadas como perdas incorporadas, aumentando, assim, os consumos médios de
insumos nas referéncias de preco.

Cabe destacar que as medi¢bes devem ser acompanhadas, além dos citados ensaios de controle
tecnoldgico, das memorias de calculo, de registro fotografico, do livro didrio de obras e dos demais
documentos exigidos no contrato e seus anexos.

Vale observar, ainda, que os érgaos auditados, em geral, possuem normativos proprios indicando
os deveres e os documentos que seus fiscais de contrato devem observar durante os procedimentos
de medigdo e de pagamento das faturas.

As equipes de auditoria e fiscalizagdo devem verificar se os valores retidos a titulo de ISS sado
compativeis com a aliquota e base de célculo deste tributo prevista no BDI. Em caso de divergéncia,
deve-se verificar se houve alteragdo na legislagdo durante a vigéncia do contrato.

Ha ainda que se atentar ao eventual pagamento da parcela referente a “Administracdo Local”
em desacordo com o ritmo de obra, inclusive, parcela de “manuten¢ao de canteiro”, pois violaria
os art. 62 e 63, §2°, inciso III, da Lei 4.320/1964, estando em desacordo, ainda, com as orientagdes
contidas nos Acérdaos 2.622/2013 e 1.247/2016, ambos do Plendrio do TCU.

4.4. Alteracoes contratuais

Inicialmente, ha que se observar que registros que nao caracterizam alteragcdo do contrato podem
ser realizados por simples apostila, dispensada a celebragdo de termo aditivo®®. Sdo exemplos de
atos que ndo necessitam de termos aditivos:

i) concessédo de reajustes ou repactuagdes de pregos previstas no contrato;
ii) atualizagdes, compensagdes ou penaliza¢des decorrentes de condi¢des do contrato;

iii) novos empenhos.

Contudo, cabe observar que os apostilamentos, como quaisquer atos administrativos, devem
estar devidamente motivados no processo de acompanhamento contratual, para eventual avaliagao
de sua corregdo pelo controle e para propiciar a contestagdo pela contratada, se for o caso de apli-
cacdo de uma penalidade, a titulo de exemplo.

Destaca-se que a celebragdo de termo aditivo é condigdao para execugdo das alteragdes con-
tratuais. Nesta linha, o art. 132 da NLL estabelece que a formalizacdo do termo aditivo é condicdo
para a execugao, pelo contratado, das prestacoes determinadas pela Administracao no curso da
execucgado do contrato'#.

142. Neste sentido vide item 3.4 Principios para Andlise do Consumo Unitario / Perdas de Materiais, do Manual de Metodologias e
Conceitos do SINAPI.

143. Na NLL vide art. 136 e na Lei n® 8.666/93 vide art. 65, § 8°

144. O art. 132 concede o prazo maximo de 1 més para a formaliza¢do da alteragdo contratual.
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Assim, a execucdo do contrato de forma diversa daquela originalmente pactuada devera ser
precedida de termo aditivo. Destaca-se que é nulo qualquer contrato verbal com a Administragao,
ressalvadas apenas as pequenas compras ou prestacdes de servicos de pronto pagamento, assim
entendidos aqueles de valor ndo superior a R$ 10.000,00, previstos no art. 95, § 22 da NLL.

Contudo, é frequente que gestores autorizem alteragdes nos projetos de obras e outros anexos
aos contratos a descoberto de termo aditivo contratual, muitas vezes, realizando medi¢des com
“quimica contratual”'*®. Tais condutas, por serem irregulares, podem ensejar a responsabilizagao
pessoal dos gestores envolvidos.

4.5.1. Prorrogagoes Contratuais

Como relatado anteriormente, o prazo de vigéncia do contrato é clausula obrigatdria em todos
os contratos administrativos e, especificamente, para obras e servigcos de engenharia, existe obri-
gatoriamente a Figura do cronograma-fisico financeiro a balizar o ritmo de execugdo dos servicos.

Na ocorréncia de fatores que impecam que a obra seja entregue no prazo previsto, tem-se a
possibilidade de celebragao de termos aditivos, estendendo o prazo para a conclusao de servigos.
Caso os atrasos tenham ocorrido por culpa do contratado, ele devera ser constituido em mora, e
devem ser aplicadas a ele as respectivas san¢oes administrativas.

Cabe destacar que a regra é que os contratos administrativos sejam prorrogados durante a sua
vigéncia. H4 jurisprudéncia no sentido de que seriam nulas prorroga¢des de contratos que perderam
sua vigéncia. Uma vez transcorrido o prazo de vigéncia, o contrato original estaria formalmente
extinto e o aditamento posterior ndo poderia produzir efeitos retroativos.

Porém, nao raras vezes, por negligéncia ou falhas administrativas, os contratos de obras e
servigos ndo sdo prorrogados a tempo, perdendo a vigéncia. Nos casos de contratos por escopo, a
depender do caso concreto, com o intuito de evitar o prejuizo maior e de atender ao interesse publico,
mesmo diante da inércia do agente em formalizar tempestivamente o devido aditamento para a pror-
rogacao do prazo de conclusdo do objeto, o TCU tem jurisprudéncia no sentido da possibilidade de
prorrogagao dos mesmos, a exemplo Acérdao n® 127/2016 -TCU - Plendrio:

AUDITORIA. CONVENIOS. FNDE. CONSTRUCAO DE 19 ESCOLAS NO ESTADO DE
TOCANTINS. PARALISACOES NAS OBRAS POR INICIATIVA DA CONTRATANTE.
PRORROGACAO DE CONTRATOS DEPOIS DE EXPIRADO O PRAZO DE VIGENCIA.
OITIVA PREVIA A MEDIDA CAUTELAR. CONTRATOS POR ESCOPO. PRORROGACAO
DO CRONOGRAMA DE EXECUCAO POR TEMPO IGUAL AO DA PARALISACAOQ. DETER-
MINACAO. RECOMENDACAO. ARQUIVAMENTO. 1. A regra é a prorrogacdo do contrato
administrativo mediante a formalizagdo do respectivo termo aditivo, antes do término do
prazo de vigéncia do ajuste, ainda que amparado em um dos motivos do art. 57, § 1° da Lei
n?8.666, de 1993, uma vez que, transcorrido o prazo de vigéncia, o contrato original estaria
formalmente extinto e o aditamento posterior ndo poderia produzir efeitos retroativos; 2. E
possivel considerar, no caso concreto, os periodos de paralisagéo por iniciativa da contra-
tante como periodos de suspensdo da contagem do prazo de vigéncia do contrato de obras,
com o intuito de evitar o prejuizo da comunidade destinatdria do objeto de inquestiondvel

145. Conforme Acdrddo n® 2140/2021-TCU/Plenério: 1) A prética do “pagamento por quimica” implica, em sintese, a utilizagao de servigos
previstos em contrato, porém ndo executados, para dar cobertura a suposta execugdo de outros servigos ou, ainda, a supostas aquisi¢des
sem amparo contratual, sendo considerada irregularidade grave, porquanto consubstancia: i) afastamento indevido da licitagdo (art. 37,
inciso XXI, da Constituigdo Federal); ii) crime de falsidade ideoldgica (art. 299 do Decreto-Lei 2.848/1940); iii) crime de fraude (art. 96 da
Lei 8.666/1993); e iv) pagamento de servigos ndo executados e ndo liquidados, em afronta a Lei 4.320/1964.
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interesse puiblico, mesmo diante da inércia do agente em formalizar tempestivamente o
devido aditamento para a prorrogag@o do prazo de concluséo do objeto.

Ademais, a Administragdo nao pode se locupletar do particular, devendo realizar os pagamentos
dos servicos eventualmente executados fora da vigéncia contratual, neste caso, via procedimento de
reconhecimento de divida, j& que ndo ha mais contrato vigente. Como procedimento a ser seguido,
citamos o Manual do STJ*¢:

Na eventualidade excepcionalissima de a contratada concluir a obra ou o servigo depois
de expirado o prazo de vigéncia, sem que tenha havido a formalizagdo da prorrogagéo do
contrato, as despesas deverdo ser objeto de reconhecimento de divida. A depender das
circunstdncias do caso concreto, deve ser apurada a responsabilidade do gestor.

Para evitar esse tipo de situagdo, o art. 111 da Lei n® 14.133/21 dispde que, na contratacdo
que previr a conclusdo de escopo predefinido, o prazo de vigéncia sera automaticamente prorrogado
quando seu objeto ndo for concluido no periodo firmado no contrato, dispensando o seu aditamento.

Frisa-se que a prorrogagao automatica nao é obrigatéria, podendo a Administragao, nos casos
de atraso por culpa do contratado, optar pela extingao do contrato e, nesse caso, adotar as medidas
admitidas em lei para a continuidade da obra, conforme inciso II do pardgrafo inico do art. 111 da
NLL.

Repisa-se que, se os atrasos ocorreram por culpa do contratado, devem ser a ele aplicadas as
sang¢bes contratuais, bem como a NLL considera superfaturamento a prorrogagao injustificada do
prazo contratual com custos adicionais para a Administragao¥’.

4.5.2. Limites para altera¢goes contratuais

O primeiro limite para as altera¢des contratuais é a vedacao de se transfigurar o objeto lici-
tado!*®, conforme inciso I do caput do art. 124 da NLL. Ademais, o art. 125 da NLL preceitua que:

Art. 125. Nas alteragbes unilaterais a que se refere o inciso I do caput do art. 124 desta
Lei, o contratado serd obrigado a aceitar, nas mesmas condi¢cdes contratuais, acréscimos
ou supressoées de até 25% (vinte e cinco por cento) do valor inicial atualizado do contrato
que se fizerem nas obras, nos servigos ou nas compras, e, no caso de reforma de edificio
ou de equipamento, o limite para os acréscimos serd de 50% (cinquenta por cento).

Vale observar que a nova legislacdo indicou a aplicagao destes limites percentuais, para acrés-
cimos e supressodes, em relacdo ao valor original do contrato atualizado, de forma expressa, apenas
as alteragdes unilaterais previstas no inciso I do art. 124 (de forma diversa daquela expressa no art.
65, § 2° da Lei n® 8.666/93, que citava tanto as alteragdes consensuais quanto as unilaterais).

146. Item 15, fl. 28, disponivel em: https://www.stj.jus.br/publicacaocinstitucional/index.php/gestaocontratos/article/download/8013/8128,
acesso em 21/11/2022.

147. Inciso LVII, art. 62 da NLL.

148. Conforme José Anacleto Abduch Santos, este limite seria também de natureza constitucional, na medida em que o art. 37, XXI da
Constituigao Federal preceitua que as contratagdes publicas deverdo ser precedidas de licitagdo ou de processo de contratagdo direta. Na
hipétese de uma alteragdo contratual produzir um resultado que modifique substancialmente o objeto contratado, a Administragao receberd,
com efeito, algo que néo foi licitado. Mais detalhes em: https://zenite.blog.br/alteracoes-contratuais-na-nova-lei-de-licitacoes/#:~:text=0%20
primeiro%20limite%20para%20as,medida%20em%20que%200%20art consulta: 10/10/2022
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Assim, é possivel que ocorram discussdes a respeito da superagao desses limites de forma
consensuada. Porém, diante da omissao legal no que tange a limites percentuais para as alteragdes
consensuais, recomenda-se que elas sejam realizadas apenas no montante necessario, demons-
trando, de forma efetiva, interesse legitimo da Administragcdo com as altera¢des propostas, sempre
sem desfigurar o objeto inicialmente avengado.

Caso a motivacdo para alteragdo do contrato se fundamente em erros de projeto, deve ser
promovida a apuracdo de responsabilidade do responsavel técnico e a adoc¢do das providéncias
necessdrias para o ressarcimento dos danos causados a Administragdo, conforme expresso no § 1°
do art. 124 da NLL.

Ressalva-se que a responsabilizagao pelos erros de projeto se dard nos limites do disposto no
art. 28 da LINDB, somente respondendo os agentes publico que tenham atuado com dolo ou come-
tido erro grosseiro. Nestes casos, apos o curso do devido processo legal, o profissional responsavel
pelo projeto, e demais envolvidos, nos limites da culpabilidade de cada um, deverdo ressarcir os
danos causados.

Quanto a aplicagao dos limites percentuais, vale mencionar que a CGU possui entendimento
de que as supressoes e o0s acréscimos sejam considerados sobre o valor original do contrato rea-
justado e de forma isolada, ou seja, ndo deve existir nenhum tipo de compensacao entre eles. Logo,
o limite de 25% é calculado sobre o valor atualizado da avenca e vale para os totais de acréscimos,
sem compensagao com eventuais supressoes'#.

Destacamos que, em situagdes excepcionais, o TCU ja entendeu pela possibilidade de aditivos
acima desses limites e a compensagao entre supressoes e acréscimos (vide, por exemplo, requisitos
da Decisdo n®215/1999 e Acérdado n® 1.536/2016-Plendrio/TCU). Ademais, ha que se fazer a ressalva
de que o restabelecimento parcial ou total de quantitativo anteriormente suprimido nio representa
compensacao vedada, desde que sejam observadas as mesmas condi¢des e pregos iniciais pactuados!*°.

Caso tenha ocorrido aditivos de valor, faz-se necessario verificar se as garantias foram am-
pliadas proporcionalmente aos aditivos.

Os auditores devem verificar se foi mantido, durante as altera¢des contratuais, o desconto
inicial ofertado pela licitante vencedora, conforme exigéncia do Decreto n® 7.983/2013, art. 14, e art.
128 da NLL.

Atencdo especial deve ser dada aos ditos “Precos Novos”, que sdo servigos ndo previstos na
planilha de referéncia da licitagdo. Os novos servigos incluidos na planilha contratual em conse-
quéncia da alteracdo de projeto deverao ter seus precos demonstrados como compativeis com os
praticados no mercado ou com as tabelas SINAPI/SICRO. A partir dai, deve-se aplicar o desconto
auferido pela Administracdo na licitagdo que resultou no contrato. Neste sentido, cabe observar o
item 9.3.2.6 do Acdrdado n® 2440/2014 — TCU - Plendrio. Destaca-se que a NLL tem regra especifica
no mesmo sentido:

Art. 127. Se o contrato ndo contemplar pregos unitdrios para obras ou servi¢os cujo adi-
tamento se fizer necessdrio, esses serdo fixados por meio da aplicagdo da relagdo geral
entre os valores da proposta e o do orcamento-base da Administracdo sobre os pregos
referenciais ou de mercado vigentes na data do aditamento, respeitados os limites estabe-
lecidos no art. 125 desta Lei.

149. No mesmo sentido € a jurisprudéncia do TCU a longa data, a exemplo: Acédaos n° 749/2010, 1.200/2010 e 2.819/2011 todos do Plenario.
150. Portaria AGU n® 140, de 26 de abril de 2021.

SFC ¢ REFERENCIAL TEORICO * AUDITORIA DE OBRAS E SERVICOS DE ENGENHARIA CG U
92



4.5.3. Equilibrio econémico-financeiro

O inciso XXI do art. 37 da CF assegura a manutencao das condigdes efetivas das propostas
apresentadas no processo licitatério. Este mandamento constitucional traz consigo o principio do
equilibrio econdmico-financeiro dos contratos administrativos.

Durante a execugdo contratual, hd risco de ocorréncia de fatos que podem produzir desequilibrio
na equacao econdmico-financeira inicialmente proposta. A alteragdo dos niveis de precgos (inflagao
ou deflacdo), as grandes variagdes cambiais, as alteragdes contratuais, a ocorréncia de eventos do
tipo fato do principe, e os casos fortuitos ou de forca maior podem desequilibrar a equacgdo econo-
mico-financeira do contrato, afetando a relagdo original entre direitos e obriga¢des das partes. O
desequilibrio pode ocorrer em favor ou em desfavor da Administragao.

Em caso de desequilibrio da equagao econémico-financeira do contrato, a recomposicao se
dard por intermédio de termo aditivo denominado pela doutrina de revisao.

Para manter o equilibrio durante a execucdo contratual, existem os dispositivos do reajuste e
da repactuacgdo. Esse ultimo é aplicado apenas para servigos continuos com regime de dedicagao
exclusiva de mao de obra ou com predominancia de méao de obra, conforme art. 135 da NLL. Porém,
em situag¢des de extrema variagdo de precos, nas quais os indices previstos nos contratos, ou a
periodicidade (limitada a no minimo de doze meses®!) restem inadequados, cabera celebragao de
aditivo para restaurar o equilibrio entre as partes.

Tanto no caso de alteragcdo contratual unilateral pela Administracdo como por acordo entre as
partes deve se observar o equilibrio econémico-financeiro, inclusive, com a manutenc¢ao do desconto
ofertado inicialmente no certame, conforme tratado anteriormente neste manual.

O rompimento do equilibrio econémico-financeiro também pode ser causado por fatos novos
alheios a vontade das partes. No Direito Administrativo, este fato estd explicado pela “teoria da im-
previsao”, que, na licdo de Hely Lopes Meirelles (Direito Administrativo Brasileiro, p. 212):

A teoria da imprevisé@o consiste no reconhecimento de que eventos novos, imprevistos e im-
previsiveis pelas partes e a elas ndo imputduveis, refletindo sobre a economia ou a execugdo
do contrato, autorizam a sua revisdo para ajustd-lo ds circunstdncias supervenientes. E a
aplicagdo da velha cldusula rebus sic standibus aos contratos administrativos, a exemplo
do que ocorre nos ajustes privados, a fim de que sua execugdo se realize sem a ruina do
contratado, na superveniéncia de fatos ndo cogitados pelas partes, criando 6nus excessivo
para uma delas, com vantagem desmedida para a outra.

A teoria da imprevisdo tem fundamento nos artigos 478, 479 e 480 do Cddigo Civil de 2002,
Lei n® 10.406, de 10 de janeiro de 2002, que dispoe:

Art. 478. Nos contratos de execugdo continuada ou diferida, se a prestagdo de uma das
partes se tornar excessivamente onerosa, com extrema vantagem para a outra, em virtude
de acontecimentos extraordindrios e imprevisiveis, poderd o devedor pedir a resolu¢é@o do
contrato. Os efeitos da sentenca que a decretar retroagirdo a data da citagdo.

Art. 479. A resolugdo poderd ser evitada, oferecendo-se o réu a modificar eqiiitativamente
as condigbes do contrato.

151. Lein 2 10.192/2001, art. 22, §1°.
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Art. 480. Se no contrato as obrigagbes couberem a apenas uma das partes, poderd ela
pleitear que a sua prestacdo seja reduzida, ou alterado o modo de executd-la, a fim de
evitar a onerosidade excessiva.

Na ocorréncia dessas situagdes excepcionais, imprevistas, anormais ou nao esperadas pelos
contratantes, que desequilibraram o contrato, tornando sua execucdo demasiadamente onerosa ou
até mesmo impossivel, pode haver a repactuagao ou, até mesmo, a rescisdo do contrato sem culpa
das partes.

A 3lea é um fato incerto, gerador de risco. A alea pode ser ordindria, consistindo no risco
comum de uma atividade qualquer e que ndo gera nenhum direito, ou extraordindria, que consiste
em risco imprevisivel, ou previsivel, mas, com consequéncias incalculdveis, ensejando a aplicacao
da Teoria da Impreviséo.

Na concessdo de reequilibrio econémico-financeiro de pregos de itens
isolados, a equipe de auditoria deve verificar se foi demonstrado, além da
imprevisibilidade e/ou efeitos incalculdveis, I) o impacto acentuado na relagao
contratual; e II) que houve andlise demonstrativa acerca do comportamento
dos demais insumos relevantes que possam impactar o valor do contrato.
(Acérdao n® 1.604/2015 — TCU - Plenario)

Nessa linha, a matriz de riscos deve identificar os riscos contratuais previstos e presumiveis,
alocando-os entre contratante e contratado, mediante indicagdo daqueles a serem assumidos pelo
setor publico ou pelo setor privado ou daqueles a serem compartilhados.

Conforme estipulado no inciso XXVII do art. 62 da NLL, a matriz de risco deve conter ao menos
as seguintes informacdes:

a) listagem de possiveis eventos supervenientes a assinatura do contrato que possam
causar impacto em seu equilibrio econémico-financeiro e previsdo de eventual necessidade
de prolagdo de termo aditivo por ocasi@o de sua ocorréncia;

b) no caso de obrigagées de resultado, estabelecimento das fragdes do objeto com relagdo
as quais haverd liberdade para os contratados inovarem em solugbes metodoldgicas ou
tecnoldgicas, em termos de modificacdo das solugbes previamente delineadas no antepro-
jeto ou no projeto bdsico,

¢) no caso de obrigagées de meio, estabelecimento preciso das fragées do objeto com relag@o
as quais ndo haverd liberdade para os contratados inovarem em solugdes metodolégicas
ou tecnoldgicas, devendo haver obrigagdo de aderéncia entre a execugdo e a solugdo pre-
definida no anteprojeto ou no projeto bdsico, consideradas as caracteristicas do regime de
execugdo no caso de obras e servigos de engenharia;

Contudo, a NLL s6 exige a matriz de riscos para obras e servigos de grande vulto ou forem
adotados os regimes de contratacdo integrada ou semiintegrada, conforme § 32 do art. 22 da NLL.

De qualquer sorte, existindo matriz de riscos, ela definird o equilibrio econémico-financeiro
inicial do contrato em relacdo a eventos supervenientes e deverd ser observada na solugao de even-
tuais pleitos das partes'2.

152. Art. 103, §4° da NLL.
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EMENTA: CONSULTA. CONTRATOS DE CONCESSAO DO SETOR DE INFRAESTRUTURA
DE TRANSPORTES. RECOMPOSICAO DO EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO.
PANDEMIA DO NOVO CORONAVIRUS. COVID-19. I. Os concessiondrios tém direito ao
reequilibrio de seus contratos em caso de superveniéncia de evento cujo risco tenha sido
alocado ao poder concedente, caso dele tenha decorrido impacto significativo em suas re-
ceitas ou despesas. II. Em regra, o concessiondrio assume os riscos ordindrios do negdcio
e o poder publico retém os ricos extraordindrios. Mas nada impede que os contratos esta-
belecam uma divisdo de riscos diferente. III. Para a aplicag@o da teoria da imprevisdo para
fins de revis@o de contratos de concessdo € necessdrio que, observada a alocagdo contratual
de riscos, ocorra evento superveniente e extraordindrio, cuja ocorréncia ou consequéncias
sejam imprevisiveis e inevitdveis e que tenha gerado onerosidade excessiva decorrente de
um significativo desequilibrio no contrato. IV. A pandemia do novo coronavirus configura
forca maior ou caso fortuito, caracterizando dlea extraordindria para fins de aplica¢do da
teoria da imprevisdo a justificar o reequilibrio de contratos de concessdo de infraestrutura
de transportes, desde que atendidos os demais requisitos indicados neste Parecer. (Parecer
n? 261/2020/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU)

Assim, riscos alocados ao particular na matriz ndo redundardo em termos aditivos, havendo
os particulares considerar em suas propostas as contingéncias necessarias para suportar eventuais
ocorréncias dos riscos. Nesse sentido, inclusive, o §3° do art. 103 indica que a alocacao dos riscos
contratuais devera ser quantificada para fins de projecao dos reflexos no valor estimado da contratagdo.

Cabe destacar que, para minimizar os custos das obras, deve-se alocar os riscos aquela parte
que tem melhores condigdes de tratar os respectivos fatores de risco. Assim, questdes macroeco-
némicas (cambio, juros, alteragdes de tributos etc.) devem ser, em geral, imputados como o risco
da Administracdo, ao passo que riscos relacionados a questdes operacionais da obra (perda de
produtividade, acidentes, consumo excessivo de materiais etc.) devem ser alocados ao particular.

Em relacdo a questdo tributdria, a minoragao de tributos durante a avenca implicam a neces-
sidade de revisar os valores contratados em favor da Administragdo, assim como a imposicdo de
novos tributos ou a majoragao de tributos impde a revisdo em favor do contratado.

4.5.4. Reajustamento Contratual

A inflacdo/deflacdo provoca variacdo dos precos dos insumos, da mao de obra e dos equipa-
mentos na construgao civil, o que produz, ao decorrer do tempo, desequilibrio econémico-financeiro
do contrato. O reajustamento dos pregos contratuais nada mais é do que a reposigao periédica das
perdas inflaciondrias, a fim de manter o equilibrio econémico-financeiro da avenca.

Frisa-se que a previsao de critério de reajuste é clausula obrigatdria nos editais de licitagao,
nos termos do inciso XI do art. 40 da Lei n® 8.666/93. Observa-se que a NLL é ainda mais clara, ao
prever, em seu § 72 do art. 24, que, independentemente do prazo de duracdo do contrato, é obrigatéria
a previsdo no edital de indice de reajustamento de preco, com data-base vinculada a data do orca-
mento estimado e com a possibilidade de ser estabelecido mais de um indice especifico ou setorial,
em conformidade com a realidade de mercado dos respectivos insumos.

Vale observar que tanto o indice a ser utilizado, quanto a data-base (prazo para inicio da
contagem de tempo) devem ser definidos no edital. Ressalte-se que, anteriormente, na vigéncia da
Lei n® 8.666/93, a data-base poderia ser definida como a data de apresentagdo da proposta, ou do
orgamento a que essa proposta se referir. Porém, na NLL, ha expressamente a previsdo da data-base
apenas da data do orgamento.
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Como ja visto anteriormente, o reajustamento contratual serad formalizado mediante elaboragdo
de Termo de Apostilamento, anexado ao processo (PAEC).

4.5.4.1. Atualizacao monetaria dos pagamentos

Como é sabido, o pagamento é a etapa final da execugdo da despesa publica, sendo precedida
pela etapa de liquidagao, na qual séo validadas as medig¢des de servigos e autorizada a emissao da
Nota Fiscal-Fatura de Servigos correspondente.

A atualizacdo monetaria é devida quando a Administragdo atrasa o pagamento, além do prazo
contratual, usualmente estabelecido em até trinta dias a contar do aceite da medicao pelo érgao.

Cabe destacar que a Administragdo tem o dever de observar a ordem cronolégica para cada
fonte de recursos, ndo antecipando pagamentos de uns em detrimento de outros, conforme previsto
no art. 141 da NLL.

A inobservancia imotivada da ordem cronolégica de pagamentos enseja a apuragao de respon-
sabilidade do agente responsdvel, cabendo aos érgaos de controle a sua fiscalizagao.

O procedimento e o indice para a atualizagdo monetaria devem estar definidos no edital e/ou
no contrato, conforme disposto no inciso V do art. 92 da Lei n® 14.133/2021.

O indice é calculado “pro rata temporis”, ou seja, proporcional ao tempo, sendo computado
desde a data final do periodo de adimplemento de cada parcela até a data do efetivo pagamento.

A memoria de calculo da atualizagdo monetaria de cada pagamento deve ser demonstrada e
anexada ao Processo de Pagamento do Contrato.

Por fim, observa-se que, como o atraso de pagamentos gera custos adicionais a Administracdo
em razao da atualizagao monetdria, ha que se observar a motivagao desses atrasos e propor ajustes,
para que tais atrasos nos pagamentos nado sejam frequentes.

4.5.4.2. Antecipacao de pagamento

No prego proposto pelo contratado na licitacdo hd um custo, em razdo dos custos do desem-
bolso de recursos do capital de giro entre o pagamento realizado e o efetivo recebimento dos servigos
prestados. Inclusive, usualmente, presente na taxa de BDI da planilha contratual.

Caso o orgdo disponha de recursos financeiros e decida pagar antes da data de vencimento,
deve pedir desconto pela antecipacdo do pagamento, conforme disposto na alinea “d”, inciso XIV,
art. 40 da Lei 8666/93. E comum os gestores ndo pedirem o desconto, gerando ganho indevido ao
contratado, em detrimento do erario. Neste caso, o gestor podera ser responsabilizado por sua con-
duta imprépria e intimado a pagar o dano causado ao erdrio.

Ha ainda a possibilidade de pagamento antecipado relativo a parcelas contratuais vinculadas ao
fornecimento de bens, a execucdo de obras ou a prestagao de servicos. Nestes casos, a antecipacao
de pagamento somente serd permitida se propiciar sensivel economia de recursos ou se representar
condicdo indispensavel para a obteng¢do do bem ou para a prestagao do servigo, conforme previsao
do art. 145 da NLL.

Nestes casos, a previsdao de pagamento antecipado devera ser anteriormente justificada no
processo licitatério e expressamente prevista no edital de licitagao. E prudente que a Administragao
exija a prestagdo de garantia adicional como condig¢ao para efetuar o pagamento antecipado.

SFC ¢ REFERENCIAL TEORICO * AUDITORIA DE OBRAS E SERVICOS DE ENGENHARIA CG U
96



4.5.4.3. Sancoes Contratuais

O descumprimento injustificado das obrigag¢des constantes do contrato pelo contratado impde
ao gestor do contrato o poder dever de sanciona-lo, nos termos contratualmente previstos. Frisa-se
que o art. 155 da NLL traz uma série de agdes que sdo consideradas infra¢des contratuais.

No edital de licitagdo e no contrato administrativo para a execucao da obra publica, devem
estar definidos os direitos e as responsabilidades das partes, as penalidades cabiveis e as férmulas
de calculo das multas, conforme disposto no art. 91, inciso XIV, da Lei n® 14.133/2021.

Além das aplicagdes das sangdes, o contratado serd obrigado a reparar, a corrigir, a remover,
a reconstruir ou a substituir, as suas expensas, no total ou em parte, o objeto do contrato em que
se verificarem vicios, defeitos ou incorreg¢ées resultantes de sua execugdo ou de materiais neta
empregados'®,

Cabe destacar que, em todo processo sancionador, devera ser dado conhecimento ao contratado
e oportunizada a sua defesa. Caso se trate de obra com garantia contratual do tipo seguro-garantia,
devera ser oportunizado também o conhecimento dos fatos de forma tempestiva para a seguradora.

4.5. Rescisao do contrato

A rescisdo de um contrato pode ser determinada por ato unilateral da Administragdo ou de forma
consensual, desde que haja interesse da Administragdo na extinc¢do do feito. O art. 138 da NLL traz
ainda a possibilidade de extingdo por decisdo arbitral, em decorréncia de clausula compromissoéria
ou compromisso arbitral. E, evidentemente, como qualquer ato administrativo, o contrato pode ser
extinto por decisao judicial.

As equipes da CGU devem atentar na avaliagdo de rescisdes consensuais ou por ato da Ad-
ministracdo se os gestores foram diligentes na preservagao do interesse publico, aplicando as pe-
nalidades cabiveis e buscando a execucdo das garantias. E dever dos gestores também promover o
adequado encontro de contas com as contratadas, realizando os pagamentos devidos e inventariando
as eventuais inconformidades e glosas.

Vale destacar que, assim como o artigo 78 da Lei 8666/93 trazia uma serie de hipdteses de
ocorréncias ensejadoras da rescisdo contratual, a NLL segue o mesmo padrdo, enumerando essas
hipo6teses no art. 137.

Quando a extingdo decorrer de culpa exclusiva da Administragdo, o contratado tera direito a
ser ressarcido pelos prejuizos regularmente comprovados que houver sofrido. Ademais, tera direito a:
i) devolugdo da garantia;
ii) pagamentos devidos pela execugdo do contrato até a data de extingao;

iii) pagamento do custo da desmobilizagao.

A rescisao contratual em obras publicas é usualmente custosa, implicando em paralisagbes
e perdas de partes dos servigos executados, custos de vigilancia, além da postergagao de entrega
dos beneficios a populacao.

153. Art. 119 da Nova Lei de Licitagdes e Contratos.
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Nesta linha, ha que se observar que, com a nova regulamentagdao da LINDB, a decisao que
decretar invalidagdo de contrato devera indicar de modo expresso suas consequéncias juridicas
e administrativas (art. 21 Decreto-Lei n® 4.657/42). De forma ainda mais detalhada, o Decreto n®
9.830/2019 acrescenta:

Art. 4° A decisdo que decretar invalidag@o de atos, contratos, ajustes, processos ou normas
administrativos observard o disposto no art. 22 e indicard, de modo expresso, as suas
consequéncias juridicas e administrativas.

§ 1° A consideragdo das consequéncias juridicas e administrativas € limitada aos fatos
e fundamentos de mérito e juridicos que se espera do decisor no exercicio diligente de sua
atuacgdo.

§ 2% A motivagdo demonstrard a necessidade e a adequacdo da medida imposta, con-
sideradas as possiveis alternativas e observados os critérios de proporcionalidade e de
razoabilidade.

§ 3° Quando cabivel, a decisd@o a que se refere o caput indicard, na modulagdo de seus
efeitos, as condigbes para que a regularizagdo ocorra de forma proporcional e equdnime e
sem prejuizo aos interesses gerais.

§ 4° Na declaragdo de invalidade de atos, contratos, ajustes, processos ou normas admi-
nistrativos, o decisor poderd, consideradas as consequéncias juridicas e administrativas
da decisdo para a administragdo publica e para o administrado:

I - restringir os efeitos da declaragdo; ou
IT - decidir que sua eficdcia se iniciard em momento posteriormente definido.

§ 52 A modulagdo dos efeitos da decisdo buscard a mitigagdo dos 6nus ou das perdas dos
administrados ou da administragdo publica que sejam anormais ou excessivos em fung@o
das peculiaridades do caso.

Logo, na tomada de decisao pela eventual rescisdo de contratacdo de obra publica, devem ser
analisados diversos fatores que podem indicar que a continuidade do contrato, mesmo com vicios,
seja a medida mais adequada ao interesse publico. Neste diapasao, o art, 147 da NLL traz o seguinte:

Art. 147. Constatada irregularidade no procedimento licitatdrio ou na execugdo contratual,
caso ndo seja possivel o saneamento, a decisdo sobre a suspensdo da execu¢@o ou sobre
a declaragdo de nulidade do contrato somente serd adotada na hipétese em que se revelar
medida de interesse publico, com avaliag@o, entre outros, dos seguintes aspectos:

I - impactos econémicos e financeiros decorrentes do atraso na frui¢do dos beneficios do
objeto do contrato;

II - riscos sociais, ambientais e a sequranc¢a da populagdo local decorrentes do atraso na
fruigd@o dos beneficios do objeto do contrato;

IIT - motivagdo social e ambiental do contrato;

IV - custo da deterioragdo ou da perda das parcelas executadas;

V - despesa necessdria a preservagdo das instalagdes e dos servigos jd executados;
VI - despesa inerente a desmobilizag@o e ao posterior retorno as atividades;

VII - medidas efetivamente adotadas pelo titular do 6rgdo ou entidade para o saneamento
dos indicios de irregularidades apontados;
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VIII - custo total e estdgio de execucdo fisica e financeira dos contratos, dos convénios,
das obras ou das parcelas envolvidas;

IX - fechamento de postos de trabalho diretos e indiretos em razdo da paralisagdo;
X - custo para realizagd@o de nova licitagdo ou celebragdo de novo contrato;
XI - custo de oportunidade do capital durante o periodo de paralisagéo.

Pardgrafo tinico. Caso a paralisagéo ou anulagdo ndo se revele medida de interesse
publico, o poder publico deverd optar pela continuidade do contrato e pela solugdo
da irregularidade por meio de indenizagdo por perdas e danos, sem prejuizo da apu-
rac¢do de responsabilidade e da aplicagdo de penalidades cabiveis. (original sem grifos)

Pela redagdo do paragrafo unico citado acima, resta claro que os gestores devem buscar cor-
rigir as irregularidades (e, eventualmente, aplicar as penalidades) e a responsabilizagao pelos erros,
mesmo em casos nos quais a descontinuidade da obra ndo se mostre a melhor solucéao.

4.6. Conclusao da obra e recebimento do objeto

Conclusa a obra, o fiscal do contrato deve receber a obra provisoriamente mediante termo
detalhado, no qual atesta a verificacdo do cumprimento das exigéncias de carater técnico, conforme
art. 140, inciso I da NLL.

O recebimento em carater provisério tem o objetivo de permitir a Administracdo um periodo
de observacao para que defeitos ndo perceptiveis, num primeiro momento, possam ser constatados
e corrigidos pela contratada.

A regra é receber a obra somente se estiver conforme o projeto contratado originalmente e suas
eventuais alteracdes. Vale destacar que o § 1° do art. 140 da NLL é claro ao estabelecer que objeto
do contrato podera ser rejeitado, no todo ou em parte, quando estiver em desacordo com o contrato.
Neste sentido, a jurisprudéncia do TCU - Acérdao 853/2013 — TCU - Plenario!*:

9.1.4. abstenham-se de realizar o recebimento provisdrio de obras com pendéncias a serem
solucionadas pela construtora, uma vez que o instituto do recebimento provisdrio, previsto
no art. 73, inc. I, da Lei n® 8.666/93, ndo legitima a entrega provisdria de uma obra incon-
clusa, mas visa resguardar a Administra¢é@o no caso de aparecimento de vicios ocultos,
surgidos apds o recebimento provisorio;

Para o recebimento provisorio, a obra deve estar dotada de sua funcionalidade plena, ou seja, em
condic¢des de ser imediatamente utilizada pela Administragdo nas condi¢des para que foi projetada.

Também ndo pode ser recebida sem a documentacao prevista no edital de licitagdo e neces-
sdria a sua utilizagao regular: projeto “as built”, vistoria/alvara do Corpo de Bombeiros, “habite-se”
da Prefeitura Municipal etc.

Vale destacar que tanto na Lei 8.666/93 como na NLL foi definido o recebimento da obra em
duas etapas para permitir um periodo de observagao. A Lein® 8.666/93 estabelecia o prazo maximo
de noventa dias para esse periodo. A NLL é silente em relagdo a esse limite de prazo. Porém, indica
que as condigdes de recebimento ja devem ser estabelecidas nos procedimentos preparatérios da
licitagdo (art. 18, inciso III), assim como é cldusula obrigatéria dos contratos!*®.

154. No mesmo sentido tem-se o Acérdao n® 2.243/2013- TCU - Plenario: “O instituto do recebimento provisério nao faculta ao gestor o
recebimento da obra com pendéncias a serem regularizadas pela construtora, procedimento que infringe o art. 73, inciso I, da Lei 8.666/1993.”

155. Art. 92, inciso VII, da Lei n® 14.133/2021.
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Para o recebimento definitivo, a Administracdo deverd nomear servidor ou constituir comissao
formada por servidores com conhecimento técnico compativel com o objeto a receber.

Destaca-se que, a partir do recebimento, comeca a fluir o prazo de cinco anos de garantia da
obra fixado no art. 618 da Lei n? 10.406/2002, que instituiu o novo Cédigo Civil Brasileiro. Nesta
linha, o § 62 do art. 140 da NLL:

§ 6° Em se tratando de obra, o recebimento definitivo pela Administragdo ndo eximird o
contratado, pelo prazo minimo de 5 (cinco) anos, admitida a previsdo de prazo de garantia
superior no edital e no contrato, da responsabilidade objetiva pela solidez e pela seguranga
dos materiais e dos servigos executados e pela funcionalidade da construgdo, da reforma,
da recuperacgdo ou da ampliagdo do bem imdvel, e, em caso de vicio, defeito ou incorregdo
identificados, o contratado ficard responsdvel pela reparacdo, pela corre¢do, pela recons-
trugdo ou pela substitui¢do necessdrias.

Por fim, destaque-se que o recebimento definitivo também deve considerar o cumprimento de
obrigacdes contratuais da contratada. A falta de cumprimento dessas obrigagées pode comprometer
o usufruto das instalagées.
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Papéis de Trabalho para Auditoria de Obras

No link abaixo, sdo disponibilizados modelos de papéis de trabalho relacionados a auditoria
de obras e servigos de engenharia no ambito desta Controladoria. Ressalva-se, contudo, que devem
ser necessariamente ajustados as particularidades de cada trabalho de auditoria, tendo em vista os
normativos préprios de cada unidade auditada, os diferentes graus de maturidade e riscos envolvidos.
Ou seja, ndo eximem a necessidade de um planejamento dos trabalhos individuais de auditoria
definidos no Manual de Orientacdes Técnicas da Atividade de Auditoria Interna Governamental do
Poder Executivo Federal.

Papéis de Trabalho Modelo Para Auditoria de Obras CGU
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Encaminhamento Finais

O contetdo deste Manual tem como objetivo servir de ferramenta de consulta e orientagado para
os servidores que atuam nos trabalhos de auditorias de obras e servigos de engenharia da CGU.
Além disso, a padronizacdo dos conceitos e entendimentos no tema vao possibilitar um aumento da
qualidade e da confiabilidade dos relatérios desta CGU.

E importante que este Manual seja utilizado ndo s6 pelos servidores que atuam nas equipes
das auditorias de obras e servigos de engenharia, mas, também, pelos coordenadores e supervisores
nos processos de revisdo das referidas auditorias.

Por fim, registra-se que nao se trata de um produto definitivo, e que, portanto, precisara ser
atualizado e aprimorado continuamente, de forma a acompanhar as principais mudancas nas legis-
lagdes e jurisprudéncias sobre o assunto.
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