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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo avaliar se a adocdo do regime de execugédo
indireta de obras e servigos de engenharia, denominado regime de contratacdo integrada, foi
efetiva para administracdo publica. Ou seja, buscou-se aferir se 0s objetivos da lei foram
atingidos e se o foram de forma eficiente. Para tanto, promoveu-se o exame da legislagéo
aplicavel a matéria, da doutrina relacionada a contratos administrativos, bem como foram
avaliados julgamentos promovidos pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU). Dados
empiricos apresentados por 6rgdos de controle e por entidades independentes também
contribuiram para o desenvolvimento da andlise proposta neste trabalho. Nesse sentido,
convém ressaltar que essas fontes de informacdo propiciaram uma nocao bastante ampla do
regime de contratacdo integrada, sendo apresentados, no curso do trabalho, aspectos
controvertidos, inovacgdes, embates doutrinarios. Identificou-se, também, que sdo imprecisas
as comparagdes realizadas entre o regime de contratacdo integrada e o instituto denominado
design build, difundido no exterior. Além disso, os dados empiricos avaliados apresentaram
conclusbes bastante relevantes, as quais sinalizam que, em alguns pontos, as avaliacGes
pretéritas do regime, as quais enaltecem aspectos relativos a economicidade e a celeridade das
contratacdes, precisam ser revistas. Concluiu-se que a adoc¢do do regime ndo pode, em todas
as situacdes, ser considerada efetiva para a administracdo publica.

ABSTRACT

The present work has the objective of evaluating whether the adoption of the system of
indirect execution of engineering works and services, called integrated contracting regime,
was effective for public administration. That is, it was sought to assess whether the objectives
of the law were achieved and whether they were efficient. In order to do so, it was promoted
the examination of the legislation applicable to the matter, of the doctrine related to
administrative contracts, as well as evaluating judgments promoted by the Court of Audit of
the Union (TCU). Empirical data presented by control bodies and independent entities also
contributed to the development of the analysis proposed in this work. In this sense, it should
be noted that these sources of information provided a rather broad notion of the integrated
contracting regime, and in the course of the work, controversial aspects, innovations and
doctrinal clashes were presented. It was also identified that the comparisons made between
the integrated contracting regime and the institute called design build, diffused abroad, were
inaccurate. In addition, the empirical data evaluated presented very relevant conclusions,
which indicate that in some points, the previous assessments of the regime, which highlight
aspects related to the economy and the speed of hiring, need to be reviewed. It was concluded
that the adoption of the regime can not, in all situations, be considered effective for public
administration.
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Introducéo:

Desde a edicdo da Lei n°® 12.462/2011, que instituiu o Regime Diferenciado de
Contratac6es Publicas, observa-se no Brasil uma grande profusdo de manifestacfes tendentes
a enaltecé-lo, enumerando suas vantagens e buscando, ao cabo, afirma-lo como alternativa

viavel a Lei de Licitagdes e Contratos.

Com efeito, a norma, em alguns aspectos, contemplou solugfes procedimentais cuja
eficacia ja foi comprovada por regramentos anteriores, chegando a ser comparada, nesses
pontos, a Lei n°® 10.520/2002, que instituiu a modalidade de licitacdo denominada pregéo.

N&o obstante, a Lei n® 12.462/2011 também inovou, positivou institutos até entéo
pouco utilizados no Brasil, a exemplo do regime de execucdo indireta de obras e servicos de
engenharia denominado regime de contratacdo integrada que, dentre suas premissas, prevé a
contratacdo de obras e servicos de engenharia mediante a apresentacdo de simples anteprojeto
de engenharia, orgamentos sigilosos, dentre outros.

O referido regime de contratacdo integrada, segundo os legisladores e doutrinadores
que o defendem, é capaz de tornar as contratagdes mais céleres, econdmicas. Possui a aptiddo
de desburocratizar a etapa de formulacdo de projetos e de transferir os riscos para o
contratado. Outras vantagens nominadas séo a concentracdo de responsabilidades em apenas
uma empresa — single point responsability — e o cumprimento dos prazos inicialmente

pactuados nos contratos.

Todavia, algumas dessas caracteristicas, a exemplo da adocdo do anteprojeto de
engenharia, supostamente capaz de desburocratizar a etapa de formulacdo de projetos, ndo

foram apenas ovacionadas pelos estudiosos.

Ao contrério, alguns doutrinadores as criticaram com veeméncia, destacando 0s
problemas advindos da celebracdo de contratos com bases em meros anteprojetos de
engenharia. H4, inclusive, acfes judiciais que objetivam que tais aspectos sejam declarados

inconstitucionais pelo Supremo Tribunal Federal.

A existéncia de opiniBes antagonicas, por si so, € instigante e motiva a realizacdo de
estudos mais detidos sobre o tema. Ademais, a posterior edi¢cdo de diversas normas que
incorporaram o0s institutos do regime de contratacdo integrada e, também, ampliaram o

alcance da Lei 12.462/2011, reforgam a necessidade do presente trabalho.



Nesse cenario, considerando ainda a existéncia de dados empiricos capazes de
complementar as opinides doutrinarias antes referenciadas, mostrou-se oportuno e
conveniente o presente estudo, por meio do qual se buscara aferir a efetividade da contratacédo
integrada, quando considerados, em conjunto, aspectos dogmaticos e jurisprudenciais, bem

como as avaliacfes empiricas ja realizadas.

Para o atingimento desse objetivo, 0 exame da doutrina mostrou-se imperioso, pois a
contratacdo integrada € relativamente nova, ainda possui poucos casos de aplicacdo. O cotejo
das andlises de diversos estudiosos contribui para a formagdo de uma opinido consistente

sobre o instituto.

Especificamente quanto a esse ponto, vislumbrou-se a necessidade de serem
apresentados conceitos relacionados ao tema, principios aplicaveis as contratacGes publicas,
bem como foi realizado breve exame de institutos internacionais, comumente utilizados para

respaldar opinides de que a contratagdo integrada é vantajosa para a administracéo publica.

Na mesma linha, o exame da jurisprudéncia aplicavel é relevantissimo e permite que o
leitor possua elementos para contrapor as opinides doutrinarias as interpretacées conferidas
pelos 6rgaos que possuem competéncia institucional para avaliar contratacdes realizadas por

intermédio do regime em comento.

Nesse ponto, oportuno ressaltar que alguns 6rgaos, tais como o Tribunal de Contas da
Unido (TCU), possuem a incumbéncia de julgar as contas dos administradores e demais
responsaveis por dinheiros, bens e valores pablicos!; bem como realizar inspe¢des, auditorias
de natureza contabil, financeira, operacional e patrimonial?. Assim, no cumprimento desse
desiderato, bem como em virtude de competéncias atribuidas por outras normas, a exemplo da
Lei n® 8.666/19932, fiscalizam diversas obras publicas, julgam a aplicacdo de recursos e fixam

entendimentos relacionados a licitacfes e contratos administrativos.

1 Conforme inciso |1, do art. 71 da Constituicdo Federal.

2 Conforme inciso IV do art. 71 da Constituicédo Federal.

3 A norma geral de licitagBes e contratos, por intermédio do art. 113, determina que o controle das despesas e
demais instrumentos regidos por esta Lei sera feito pelo Tribunal de Contas competente, na forma da legislacéo
pertinente, ficando os 6rgédos interessados da Administracdo responsaveis pela demonstragdo da legalidade e
regularidade da despesa e execucao, nos termos da Constituicdo e sem prejuizo do sistema de controle interno
nela previsto decorrentes dos contratos e demais instrumentos regidos



Por seu turno, o exame dos dados empiricos visa confirmar se as percepgdes iniciais
da doutrina, bem como se as avaliagGes dos 6rgaos de controle, se concretizaram, ou mesmo

se foram refutadas.

Convém anotar, no tocante a utilizacdo de dados empiricos, que a ideia inicial,
concernente a solicitacdo direta dos processos de contratacdo aos 6rgdos federais, mostrou-se

pouco viavel.

Com efeito, mesmo com o advento da Lei de Acesso a Informagio?, constatou-se que
alguns 6rgdos impdem dificuldades para fornecer essas informacgdes até mesmo para 6rgaos
de controle externo. Nessa senda, faz-se referéncia ao relato de equipe de fiscalizacdo do TCU
que, no ambito do processo n° TC 033.102/2015-5, registrou suas dificuldades para conseguir
junto ao DNIT informacdes relativas as contracdes realizadas por aquele 6rgao. Veja-se:

56. De inicio, vale registrar o retardamento na entrega dos dados pelo
DNIT. O primeiro oficio de requisi¢cdo desta auditoria foi enviado ao DNIT
em 15/12/2015, com prazo para resposta até 28/1/2016 (peca 20, p.1). Nesse

mesmo dia, foi realizada reunido no DNIT com vistas a explicar os objetivos
desse trabalho.

[.]

59. Os dados definitivos que possibilitaram a andlise contida nesta
auditoria foram encaminhados ao TCU somente em 11/5/2016 (peca 24, p.
3), portanto, cinco meses apos a requisicao inicial. Esse fato constituiu em
fator limitante quanto a celeridade do processo. (grifos acrescidos).

Essa postura dos drgdos que realizam contratacbes por intermédio do regime de
contratagdo integrada, somada a grande descentralizacdo dos procedimentos administrativos,
0s quais sdo conduzidos nos mais diversos entes da federacdo, imp0s barreiras ao cotejo dos

processos de contratacdo relacionados ao tema.

Foram utilizados, entdo, dados ja tabulados pelos 6rgdos de controle e por entes

externos a administracao.

Dito isso, convém anotar que o objetivo precipuo do presente trabalho foi identificar
se as contratacbes desenvolvidas por intermedio do regime de contratagdo integrada

revelaram-se, mesmo quando sopesadas as vantagens e desvantagens identificadas, 0s

4 BRASIL. Lei 12.527, de 18 de novembro de 2011. Regula o acesso a informagdes previsto no inciso XXXIII
do art. 5° no inciso Il do § 3° do art. 37 e no § 2° do art. 216 da Constituicdo Federal; altera a Lei 8.112, de 11 de



principios apliciveis as contratacbes publicas e as praticas internacionais, efetivas para a
Administracdo Publica. Ou seja, buscou-se avaliar se 0s objetivos da norma foram atingidos

com eficiéncia.
Em face desse problema, foram formuladas duas hipdteses de pesquisa.

A primeira referia-se ao cenério no qual os beneficios decorrentes pela opcéo do
regime de contratacdo integrada ndo se sobrepunham as desvantagens identificadas,
propiciando, assim, uma contratacdo pouco efetiva, a qual, em tese, deveria ser desenvolvida

por intermédio de outro modelo de execucdo contratual.

A segunda hipdtese de pesquisa referia-se a constatacdo de que as normas
internacionais utilizadas como paradigma para o regime de contratacdo integrada ndo teriam
sido adequadamente particularizadas, adaptadas ao sistema juridico brasileiro, e, desse modo,

ndo propiciariam a obtencdo dos mesmos resultados observados no exterior.

Buscando atingir o objetivo proposto, utilizou-se, como tipo de pesquisa, 0 modelo
instrumental, o qual visa a producdo de um conhecimento tedrico, mas também a resolucéo de

um problema que perfaz o cotidiano dos 6rgdos da Administracdo Publica Federal.

Assim, além dos estudos empiricos ja mencionados, promoveu-se a pesquisa da
legislacdo aplicavel ao tema, da jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido, ocasido na
qual foram identificados julgados daquela Corte que enfrentaram problemas em contratos

conduzidos sob o regime de contratacdo integrada.

Os resultados dos estudos estdo estruturados em trés topicos principais. O primeiro,
destinado a apresentar as nocbes gerais do RDC, contempla a instituicdo e a evolucdo do
instituto; caracteristicas relevantes do RDC; e apresenta ao leitor quais sdo as diferencas entre
0s regimes de execucdo indireta de obras e servigos previstos na Lei 12.462/20111.

O segundo tdpico aborda, de modo mais detido, aspectos concernentes a contratagdo
integrada, apresentando quais principios aplicaveis e quais sdo suas principais caracteristicas;
Ademais, discorre sobre a suposta identidade existente entre o regime de contratacdo

integrada e institutos internacionais.

dezembro de 1990; revoga a Lei 11.111, de 5 de maio de 2005, e dispositivos da Lei 8.159, de 8 de janeiro de
1991; e da outras providéncias.



O terceiro tépico destina-se a avaliagdo da contratacdo integrada segundo o0s

prefalados estudos empiricos.

Dito isso, espera-se, ao fim, que as informacdes constantes desse trabalho sejam Uteis
para gestores publicos e motivem a reflexdo do leitor, auxiliando-o na formacdo de uma

opinido mais fundamentada acerca do regime de contratacdo integrada.



II.  NOCOES GERAIS SOBRE O REGIME DIFERENCIADO DE
CONTRATACOES

O objeto da presente pesquisa demanda a obtencdo incremental de conhecimentos,
motivo pelo qual se faz necessaria a contextualizacdo da matéria, apresentando aspectos
relacionados a instituicdo do regime diferenciado de contratacBes publicas no Brasil, as

vantagens que, a época de sua implementacgéo, eram suscitadas.

Ademais, para a avaliacdo da efetividade de uma modalidade de execucdo é
imprescindivel do conhecimento das demais, pois tal apenas com um referencial é possivel

avaliar se um regime é mais eficiente do que outro.

E necessario, também, o estudo dos sistemas estrangeiros que comumente S0
comparados ao regime de contratacdo integrada, de modo a avaliar se tais comparacdes séo
adequadas, isto &, se sdo objeto de comparacao sistemas semelhantes.

Passa-se, entdo, ao estudo da instituicdo e da evolucdo do regime diferenciado de

contratacdo no Brasil.

11.1 - Da instituicdo e da evolucdo do regime diferenciado de contratacéo no Brasil.

No texto da Medida Provisoria n°® 527 (MP), de 2011, que possuia como objetivos
especificos promover a alteragdo da Lei n° 10.683°, de 28 de maio de 2003; criar a Secretaria
de Aviacdo Civil; alterar a legislacdo da Agéncia Nacional de Aviagdo Civil (Anac) e da
Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportuaria (Infraero); criar cargos de Ministro de
Estado e cargos em comissdo; dispor sobre a contratacdo de controladores de trafego aéreo
temporario e criar cargos de Controlador de Trafego Aéreo, foram inseridas alteracdes
destinadas a criacdo do Regime Diferenciado de Contratacoes.

5 Dispde sobre a organizagéo da Presidéncia da RepUblica e dos Ministérios.



A inclusio desse texto, muito criticada em virtude da auséncia de pertinéncia tematica®
com o tema, foi justificada pelo relator daquela medida provisoria, o sr. Deputado’ José

Guimaraes, da seguinte maneira:

Como se afirmou anteriormente, a analise de mérito da MP deve prosseguir
pela abordagem de tema que ndo consta de seu teor original ou das emendas
gue lhe foram oferecidas, mas que possui acentuada relacdo com o0s
propésitos fundamentais do instrumento. Tece-se referéncia ao regime
diferenciado de licitacbes publicas, que o grupo hoje investido da
reponsabilidade de administrar o Pais vem tentando ver aprovado desde a
gestdo anterior a atual, isto é, ainda sob a administracdo do ex-Presidente]...]
(grifou-se)

Aprovada a citada medida proviséria com a inclusdo de normativos relativos ao RDC
em ambas as casas legislativas e promulgada a Lei de Conversdo n°® 12.462, de 4 de agosto de
20118, foi formalmente instituido o Regime Diferenciado de Contratacdo (RDC) destinado a
ser aplicavel, inicialmente e de modo exclusivo, as licitacbes e contratos necessarios a
realizacdo dos Jogos Olimpicos e Paraolimpicos de 2016, a Copa das Confederacbes da
Federacdo Internacional de Futebol Associacdo (FIFA) e da Copa do Mundo Fifa 2014 e as
obras de infraestrutura e de contratacdo de servi¢os para 0s aeroportos das capitais dos
Estados da Federacdo distantes até 350 km (trezentos e cinquenta quilémetros) das cidades

sedes dos referidos mundiais.

Nestes termos, o artigo 1° da referido normativo assim dispunha, in verbis:

Art. 1° E instituido o Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas (RDC),
aplicavel exclusivamente as licitacGes e contratos necessarios a realizag&o:

6 Sobre a inclusdo em leis de conversdo de matérias estranhas a MP, o Supremo Tribunal Federal (STF) decidiu,
em 15 de outubro de 2015, que o Congresso Nacional ndo pode incluir, em medidas provisérias editadas pelo
Executivo, emendas parlamentares que ndo tenham pertinéncia tematica com a norma, o chamado “contrabando
Legislativo”. A decisdo decorreu do julgamento da A¢édo Direta de Inconstitucionalidade n°® 5.127.

7 Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=892096&filename=PPP+1+MPV527
11+%3D%3E+MPV+527/2011>. Acesso em: 13 de maio de 2017.

8 BRASIL. Lei 12.462, de 4 de agosto de 2011. Institui o Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas - RDC;
altera a Lei no 10.683, de 28 de maio de 2003, que dispde sobre a organizacdo da Presidéncia da Republica e dos
Ministérios, a legislacdo da Agéncia Nacional de Aviacdo Civil (Anac) e a legislagdo da Empresa Brasileira de
Infraestrutura Aeroportuaria (Infraero); cria a Secretaria de Aviacao Civil, cargos de Ministro de Estado, cargos
em comisséo e cargos de Controlador de Trafego Aéreo; autoriza a contratagdo de controladores de trafego aéreo
temporarios; altera as Leis nos 11.182, de 27 de setembro de 2005, 5.862, de 12 de dezembro de 1972, 8.399, de
7 de janeiro de 1992, 11.526, de 4 de outubro de 2007, 11.458, de 19 de margo de 2007, e 12.350, de 20 de
dezembro de 2010, e a Medida Provisoria no 2.185-35, de 24 de agosto de 2001; e revoga dispositivos da Lei
no 9.649, de 27 de maio de 1998.



http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=892096&filename=PPP+1+MPV52711+%3D%3E+MPV+527/2011
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=892096&filename=PPP+1+MPV52711+%3D%3E+MPV+527/2011

| - dos Jogos Olimpicos e Paraolimpicos de 2016, constantes da Carteira de
Projetos Olimpicos a ser definida pela Autoridade Publica Olimpica (APO);
e

Il - da Copa das Confederacbes da Federacdo Internacional de Futebol
Associacdo - Fifa 2013 e da Copa do Mundo Fifa 2014, definidos pelo
Grupo Executivo - Gecopa 2014 do Comité Gestor instituido para definir,
aprovar e supervisionar as agdes previstas no Plano Estratégico das A¢bes do
Governo Brasileiro para a realizacdo da Copa do Mundo Fifa 2014 -
CGCOPA 2014, restringindo-se, no caso de obras publicas, as constantes da
matriz de responsabilidades celebrada entre a Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios;

IIl - de obras de infraestrutura e de contratacdo de servicos para 0S
aeroportos das capitais dos Estados da Federacdo distantes até 350 km
(trezentos e cinquenta quildmetros) das cidades sedes dos mundiais referidos
nos incisos | e 1.

Conforme se infere dos tipos de obras inicialmente autorizadas pelo RDC, seu objetivo
era possibilitar que os equipamentos necessarios a realizacdo desses grandes eventos
estivessem tempestivamente concluidos, eis que os tramites previstos na Lei de Licitacdes e
Contratos (Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993), somados a notoria deficiéncia de o Estado
planejar, orcar, contratar, conduziriam ao atraso nos empreendimentos e incrementariam

sobremaneira o risco de serem realizadas contratacGes emergenciais.

Nesse sentido, pontuam diversos doutrinadores, a exemplo de Lucas Rocha Furtado, in

verbis:

O propdsito da referida norma foi conferir celeridade as contratacGes
publicas destinadas aos referidos eventos esportivos. A lei expressamente
menciona os objetivos que devem informar o RDC: estimulo a eficiéncia e
competitividade nas contratages publicas, incentivo a inovacao tecnoldgica,
busca da melhor relacdo entre custo e beneficio para o setor pablico, sem se
descuidar, obviamente, da isonomia e da selecdo da proposta mais vantajosa
para a administracéo publica.’

De igual modo, cita-se Daniel Tobias Athias, in verbis:

[...] quando da sua introdu¢gdo no ordenamento juridico, a utilizagdo
do RDC se limitava a obras da Copa do Mundo e das Olimpiadas, ou seja,
uma lei com tempo e objeto definidos. Nao obstante, com o passar do tempo
as hipoteses de sua utilizacdo foram sendo paulatinamente ampliadas, até

® FURTADO, Lucas Rocha. Curso de direito administrativo. 5. ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Férum, 2016. p.
479.
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chegarmos a este momento: a tentativa de instituir o RDC como nova lei
geral. Ou seja, o transitério se perpetuou para se tornar duradouro.®

Normativamente, 0 RDC possuia 0s seguintes objetivos:

Art. 1° E instituido o Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas (RDC),
aplicavel exclusivamente as licitacBes e contratos necessarios a realizacdo:

[..]
§ 1° O RDC tem por objetivos:

I - ampliar a eficiéncia nas contratacGes publicas e a competitividade entre
os licitantes;

Il - promover a troca de experiéncias e tecnologias em busca da melhor
relacdo entre custos e beneficios para o setor publico;

Il - incentivar a inovagdo tecnoldgica; e

IV - assegurar tratamento isondmico entre os licitantes e a sele¢do da
proposta mais vantajosa para a administracao publica.

Deve ser ressaltado que antes de sua edi¢do buscou-se, sem éxito, alternativas para o0s
problemas existentes nas contratacdes de grandes obras no Brasil. Ainda em 2010 foi editada
a Medida Provisoria n® 489/2010, a qual perdeu validade em face de néo ter sido apreciada em
seu tempo devido. Na sequéncia foram editadas as Medidas Provisérias n°® 503/2010 e

521/2010, profundamente alteradas no parlamento e, ao cabo, integralmente rejeitadas.

Objetivando-se que o desfecho da MP n° 527/2010 fosse diverso daquelas ja
rejeitadas, adotou-se o discurso de que esse novo regime de contratagcdo era mais avangado,
célere, inspirado, segundo disposto no sitio do Ministério do Planejamento!, "nas regras de
contratacdo da Unido Européia, dos EUA e nas diretrizes da Organizacdo para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Econémico — OCDE, como também pela legislacdo que disciplina no Brasil

as contracdes por meio do Pregdo".

Essa ideia, somada a premente necessidade de as grandes obras iniciarem, motivou a

conversdo desta ultima medida proviséria em lei.

10 ATHIAS, Daniel Tobias. Institutional bypass: o exemplo do Regime Diferenciado de Contratacdo
(RDC). Revista Férum de Direito Financeiro e Econdmico — RFDFE, Belo Horizonte, ano 3, n. 3, mar./ago.
2013.

11 BRASIL. Presidéncia da RepuUblica. Casa Civil. Tire suas ddvidas sobre o Regime Diferenciado de
Contratacoes (RDC). Brasilia, DF, 15 jul. 2011. Disponivel
em:<http://www.casacivil.gov.br/noticias/ultimasnoticias/2011/07/6583>. Acesso em: 5 de junho de 2016.
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No concernente ao contetdo dessa nova norma, ndo se pode olvidar que alguns pontos
foram, de forma unanime, considerados como avangos, verbi gratia a possibilidade de: a) a
habilitacdo dos interessados se dar posteriormente as fases de apresentacdo de propostas e de
julgamento??, b) haver negociacéo de condigBes mais vantajosas para a administracio’3; e c)

diminuig&o das possibilidades de recursos.

Existiram, contudo, diversos aspectos questionados nesse novo regime de contratacéo,
0s quais ainda sdo objeto de ressalvas apostas pela doutrina e jurisprudéncia patria. Houve,
também, indagacbes severas sobre a validade da norma, consubstanciadas em acgdes
declaratérias de inconstitucionalidade!® que suscitam problemas tanto de natureza formal

quanto de natureza material na Lei n°® 12.462/2011.

Como exemplos dos topicos materialmente questionados, sdo dignos de nota a
modalidade de execucdo denominada contratacdo integrada®® e a existéncia de orcamentos

sigilosos?.

A despeito dos questionamentos apresentados a norma, suscitou-se que as contratacdes
desenvolvidas por meio desse novo regime diferenciado de contratagdes eram, por vezes,
mais céleres, mais econémicas, motivando a expansdo de sua abrangéncia pelo Poder

Executivo.

Assim, com o objetivo de fomentar politicas publicas, estendeu-se sua aplicacdo as
acOes integrantes do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC)!’ e as obras e servigos
de engenharia no ambito do Sistema Unico de Sadde (SUS).

12 Conforme o disposto no § tnico do art. 12 da Lei 12.462/2011.

13 Conforme o disposto no art. 26 da Lei 12.462/2011.

14 AcGes diretas de inconstitucionalidade n® 4.645 e n° 4.655, que tratam de vicios formais e materiais a respeito
de diversos aspectos da lei que instituiu 0 RDC, inclusive o sigilo dos orcamentos e a possibilidade de
contrata¢do integrada.

15 Conforme o disposto no art. 9° da Lei 12.462/2011.

16 Conforme o disposto no art. 6° da Lei 12.462/2011.

7 BRASIL. Lei 12.688, de 18 de julho de 2012. Autoriza a Centrais Elétricas Brasileiras S.A. (Eletrobras) a
adquirir o controle acionario da Celg Distribuicdo S.A. (Celg D); institui o Programa de Estimulo a
Reestruturacdo e ao Fortalecimento das Instituicfes de Ensino Superior (Proies); altera as Leis nos 3.890-A, de
25 de abril de 1961, 9.718, de 27 de novembro de 1998, 10.637, de 30 de dezembro de 2002, 10.887, de 18 de
junho de 2004, 10.833, de 29 de dezembro de 2003, 11.033, de 21 de dezembro de 2004, 11.128, de 28 de junho
de 2005, 11.651, de 7 de abril de 2008, 12.024, de 27 de agosto de 2009, 12.101, de 27 de novembro de 2009,
12.429, de 20 de junho de 2011, 12.462, de 4 de agosto de 2011, e 12.546, de 14 de dezembro de 2011; e d&
outras providéncias.

18 BRASIL. Lei 12.745, de 19 de dezembro de 2012. Altera as Leis nos 11.759, de 31 de julho de 2008, que
autoriza a criacdo da empresa publica Centro Nacional de Tecnologia Eletrdnica Avangada S.A. - CEITEC,
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Ato continuo, por intermédio da Medida Provisoria n°® 360/2013, posteriormente
convertida na Lei n°® 13.190/2015%°, ampliou-se novamente o escopo do RDC, passando ele a
ser aplicavel a obras e servicos de engenharia para construcdo, ampliacdo e reforma de
estabelecimentos penais e unidades de atendimento socio educativo; a agdes no ambito da
seguranga publica; as obras e servigcos de engenharia, relacionadas a melhorias na mobilidade
urbana ou ampliacdo de infraestrutura logistica; e, por fim, a contratos de locacdo de bens
moveis e imoveis, nos quais o locador realiza prévia aquisicdo, construcdo ou reforma
substancial, com ou sem aparelhamento de bens, por si mesmo ou por terceiros, do bem

especificado pela administracao.

Sem embargo, deve se notar que ao tempo da expansdo do RDC as obras nos
estabelecimentos penais, representantes do Governo Federal buscaram, sem éxito, expandi-lo

a todas as obras publicas.

Nessa linha, a relatora do projeto no a&mbito do Senado Federal asseverou que 0s
méritos da Lei n® 12.462/2011 eram visiveis, motivo pelo qual o RDC néo deveria se limitar

“a algumas hipdteses de contratagdo de obras e servigos de engenharia”?°.

Tal ampliacdo, como dito, foi combatida no ambito do Congresso Nacional e por
entidades representativas de profissionais, tais como o Conselho de Arquitetura e Urbanismo
do Brasil (CAUBR), que lograram obstaculizar a utilizagdo desmedida do RDC. Segundo o
CAUBR, a restricdo a generalizacdo do RDC a todas as obras publicas poderia ser

interpretado como uma vitdria da arquitetura??.

Muito embora os legisladores, a época, tivessem manifestado entendimento de que o
RDC ndo deveria ser ampliado a todas as obras publicas, na sequencia editou-se a Lei n°
13.243/2016, a qual versa sobre estimulos ao desenvolvimento cientifico, a pesquisa, a
capacitacdo cientifica e tecnoldgica e a inovacdo, que alterou a Lei n° 12.462/2011, ao

11.578, de 26 de novembro de 2007, que dispde sobre a transferéncia obrigatdria de recursos financeiros para a
execucdo pelos Estados, Distrito Federal e Municipios de a¢Ges do Programa de Aceleracdo do Crescimento -
PAC, e 12.462, de 4 de agosto de 2011, e d& outras providéncias.

19 BRASIL. Lei 13.190, de 19 de novembro de 2015. Altera as Leis nos 12.462, de 4 de agosto de 2011, que
institui o Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas - RDC, 7.210, de 11 de julho de 1984, 6.015, de 31 de
dezembro de 1973, 8.935, de 18 de novembro de 1994, 11.196, de 21 de novembro de 2005, e 12.305, de 2 de
agosto de 2010; e d& outras providéncias.

20 Conforme relatério apresentado pela Senadora Gleisi Hoffmann, relatora da medida proviséria 360/2013.
Disponivel em:<http://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=3960382&disposition=inline>. Acesso
em: 13 de maio de 2017.

21 Disponivel em: <http://www.caubr.gov.br/?p=23929>. Acesso em: 5 de junho de 2017.



http://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=3960382&disposition=inline

13

acrescer a alinea X ao artigo 1°, prevendo que o RDC também seria aplicavel as licitagdes e
contratos necessarios a realizacdo das acdes em orgdos e identidades dedicados a ciéncia, a

tecnologia e a inovacao.
E clara, portanto, a tendéncia ampliativa do regime.

Nesse sentido, convém destacar a existéncia de leis esparsas que fomentam a
utilizagdo do RDC, a exemplo da Lei n° 12.873/20132%, que possibilita & Companhia Nacional

de Abastecimento dele se utilizar. Veja-se:

Art. 12 Fica a Companhia Nacional de Abastecimento - CONAB autorizada a
utilizar o Regime Diferenciado de Contratages Publicas - RDC, instituido
pela Lei n°12.462, de 4 de agosto de 2011, para a contratacdo de todas as
acOes relacionadas a reforma, modernizacdo, ampliacdo ou construcdo de
unidades armazenadoras proprias destinadas as atividades de guarda e
conservagdo de produtos agropecuarios em ambiente natural.

22 BRASIL. Lei 12.873, de 24 de outubro de 2013. Autoriza a Companhia Nacional de Abastecimento a utilizar
0 Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas - RDC, instituido pela Lei no 12.462, de 4 de agosto de 2011,
para a contratacdo de todas as agdes relacionadas a reforma, modernizacéo, ampliagéo ou construcdo de unidades
armazenadoras proprias destinadas as atividades de guarda e conservacdo de produtos agropecuarios em
ambiente natural; altera as Leis nos 8.212, de 24 de julho de 1991, e 8.213, de 24 de julho de 1991, o Decreto-
Lei no 5.452, de 1o de maio de 1942 - Consolidacéo das Leis do Trabalho, as Leis nos 11.491, de 20 de junho de
2007, e 12.512, de 14 de outubro de 2011; dispGe sobre os contratos de financiamento do Fundo de Terras e da
Reforma Agraria, de que trata a Lei Complementar no 93, de 4 de fevereiro de 1998; autoriza a inclusdo de
despesas acessorias relativas a aquisi¢do de imdvel rural nos financiamentos de que trata a Lei Complementar
no 93, de 4 de fevereiro de 1998; institui o Programa Nacional de Apoio a Captacio de Agua de Chuva e Outras
Tecnologias Sociais de Acesso a Agua - Programa Cisternas; altera a Lei no 8.666, de 21 de junho de 1993, o
Decreto-Lei no 167, de 14 de fevereiro de 1967, as Leis nos 10.406, de 10 de janeiro de 2002 - Codigo Civil,
9.718, de 27 de novembro de 1998, e 12.546, de 14 de setembro de 2011; autoriza a Unido a conceder subvengéo
econdmica, referente a safra 2011/2012, para produtores independentes de cana-de-aglcar que desenvolvem suas
atividades no Estado do Rio de Janeiro; altera a Lei no 11.101, de 9 de fevereiro de 2005; institui o Programa de
Fortalecimento das Entidades Privadas Filantropicas e das Entidades sem Fins Lucrativos que Atuam na Area da
Saude e que Participam de Forma Complementar do Sistema Unico de Salde - PROSUS; dispde sobre a
utilizacdo pelos Estados, Distrito Federal e Municipios dos registros de precos realizados pelo Ministério da
Saude; autoriza a Unido, por intermédio do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, a conceder 0 uso
de bens publicos imobiliarios dominicais, mediante emissdo de Certificado de Direito de Uso de Bem Publico
Imobiliario - CEDUPI; altera o Decreto-Lei no 3.365, de 21 de junho de 1941; dispbe sobre as dividas
originarias de perdas constatadas nas armazenagens de produtos vinculados a Politica de Garantia de Precos
Minimos - PGPM e Estoques Reguladores do Governo Federal, depositados em armazéns de terceiros, anteriores
a 31 de dezembro de 2011; altera a Lei no 10.438, de 26 de abril de 2002; autoriza o Poder Executivo a declarar
estado de emergéncia fitossanitaria ou zoossanitéria, quando for constatada situacdo epidemiolégica que indique
risco iminente de introducéo de doenca exdtica ou praga quarentendria ausente no Pais, ou haja risco de surto ou
epidemia de doenca ou praga ja existente; altera a Lei no 9.430, de 27 de dezembro de 1996; dispde sobre o
repasse pelas entidades privadas filantropicas e entidades sem fins lucrativos as suas mantenedoras de recursos
financeiros recebidos dos entes publicos; altera a Medida Proviséria no 2.158-35, de 24 de agosto de 2001, as
Leis nos 10.848, de 15 de marco de 2004, 12.350, de 20 de dezembro de 2010, 12.096, de 24 de novembro de
2009, 5.869, de 11 de janeiro de 1973 - Cddigo de Processo Civil, 12.087, de 11 de novembro de 2009, e 10.260,
de 12 de julho de 2001; e da outras providéncias.
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Na mesma linha, a Lei n°® 12.815/2013, que, dentre seus objetivos, dispde sobre a
exploracdo direta e indireta pela Unido de portos e instalacdes portuarias e sobre as atividades
desempenhadas pelos operadores portuarios, também prevé a utilizacdo do RDC para a

realizacdo de obras de dragagem por resultado. Observe-se:

Art. 54. A dragagem por resultado compreende a contratacdo de obras de
engenharia destinadas ao aprofundamento, alargamento ou expansdo de
areas portudrias e de hidrovias, inclusive canais de navegacdo, bacias de
evolucdo e de fundeio e bercos de atracacdo, bem como os servi¢os de
sinalizacdo, balizamento, monitoramento ambiental e outros com o objetivo
de manter as condi¢Oes de profundidade e seguranca estabelecidas no projeto
implantado.

§ 1° As obras ou servicos de dragagem por resultado poderdo contemplar
mais de um porto, num mesmo contrato, quando essa medida for mais
vantajosa para a administragdo publica.

8§ 22 Na contratacdo de dragagem por resultado, é obrigatdria a prestacdo de
garantia pelo contratado.

§ 3° A duragdo dos contratos de que trata este artigo sera de até 10 (dez)
anos, improrrogavel.

§ 4° As contratacdes das obras e servicos no ambito do Programa Nacional
de Dragagem Portuaria e Hidroviaria Il poderdo ser feitas por meio de
licitacOes internacionais e utilizar o Regime Diferenciado de Contratacdes
Publicas, de que trata a Lei n® 12.462, de 4 de agosto de 2011. (Grifou-se)

Essa norma, ademais, prevé a aplicacdo subsidiaria da Lei n® 12.462/2011 as licitacdes

de concessdo de porto organizado e de arrendamento de instalagio portuaria.

Por fim, convém destacar a instituicdo do Estatuto Juridico da Empresa Pablica, da
Sociedade de Economia Mista e de suas Subsidiarias, no ambito da Unido, dos estados e do
Distrito Federal e dos Municipios, que, embora nao faca remiss@es diretas a Lei n° 12.462, de
2011, incorpora muitos de seus conceitos, procedimentos, e, novamente, prevé a utilizagdo do

regime de contratacdo objeto do presente trabalho.

Nessa linha, sdo dignas de nota as seguintes ponderacOes de Henrique Savonitti

Miranda?*, in verbis:

23 Conforme o art. 66 da Lei n® 12.815/2013.

24 Revista Digital de Direito Administrativo Faculdade de Direito de Ribeirdo Preto — FDRP. Universidade de
Sao Paulo — USP. Secdo: Artigos Cientificos. Revista Digital De Direito Administrativo, vol. 4, n. 1, p. 59-91,
2017. RDDA, vol. 4, n. 1, 2017.
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E importante acrescentar, ainda, que o atual “Estatuto juridico da empresa
publica, sociedade de economia mista e suas subsididrias”, promulgado com
a Lei n°® 13.303, de 30 de junho de 2016, também passou a prever a
possibilidade de utilizacdo da contratacdo integrada nos contratos a serem
celebrados pelas empresas estatais brasileiras, suas subsididrias e
controladas.

De igual modo registrou Benjamin Zymler®, em conclusdo de artigo destinado a

apresentar consideracfes sobre o estatuto juridico das empresas estatais (Lei n® 13.303/2016),

que a Lei das Estatais, em grande parte, reproduz regras do RDC. Veja-se:

A Lei das Estatais consagra a autonomia das empresas publicas e das
sociedades de economia mista, criando um regime que propicia maior
autonomia as estatais.

Além disso, reproduz grande parte das regras do RDC e cria institutos novos
gue deverdo ser testados pela pratica administrativa.

Nesse contexto, deve haver, por parte dos governos e das estatais, um
esforco no sentido de buscar, em maior grau possivel, a utilizacéo da lei em
questdo. (grifos acrescidos)

Com efeito, o cotejo dessa novel norma evidencia que diversos de seus dispositivos se

assemelham ao RDC, tais como a inversdo de fases, 0 orcamento sigiloso. Da-se, destaque,

para exemplificar, ao artigo 43, inciso VI, daquela norma, relativo aos regimes de execucdo

indireta de obras. Veja-se:

Art. 43. Os contratos destinados a execucdo de obras e servigos de
engenharia admitirdo os seguintes regimes:

| - empreitada por preco unitario, nos casos em que o0s objetos, por sua
natureza, possuam imprecisdo inerente de quantitativos em seus itens
orcamentarios;

I - empreitada por preco global, quando for possivel definir previamente no
projeto basico, com boa margem de precisdo, as quantidades dos servigos a
serem posteriormente executados na fase contratual;

Il - contratacdo por tarefa, em contratacdes de profissionais autdbnomos ou
de pequenas empresas para realizacdo de servigos técnicos comuns e de curta
duragéo;

IV - empreitada integral, nos casos em que o contratante necessite receber o
empreendimento, normalmente de alta complexidade, em condi¢do de
operacdo imediata;

25

ZYMLER, Benjamin.

ConsideragcBes sobre o estatuto juridico das empresas estatais (Leli

13.303/2016). Interesse Publico — IP, Belo Horizonte, ano 19, n. 102, p. 15-26, mar./abr. 2017.
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V - contratacdo semi-integrada, quando for possivel definir previamente no
projeto basico as quantidades dos servicos a serem posteriormente
executados na fase contratual, em obra ou servi¢o de engenharia que possa
ser executado com diferentes metodologias ou tecnologias;

VI - contratac¢do integrada, quando a obra ou o servi¢o de engenharia for de
natureza predominantemente intelectual e de inovacédo tecnoldgica do objeto
licitado ou puder ser executado com diferentes metodologias ou tecnologias
de dominio restrito no mercado.

O exame de projetos de lei em tramite no Congresso Nacional também evidencia a

tendéncia ampliativa do RDC.

Destes, convém destacar o PLS n° 559/2013%, conhecido como Agenda Brasil 2015,
por meio do qual se elaborou minuta de norma destinada a modernizar a atual legislagio de
licitagbes e contratos administrativos e, desse modo, revogar integralmente o Estatuto das
Licitacdes?’ e a Lei do Pregdo?®, bem como revogar parcialmente a Lei n® 12.462/2011, que
instituiu o RDC.

Tal projeto, originado e aprovado no Senado Federal, foi remetido para avaliacdo da
Camara dos Deputados, onde recebeu o nimero PL n° 6.814/20172°. Incorpora diversos
institutos previstos nos normativos anteriormente citados e mantém a previsdo de obras e
servigos de engenharia serem contratados por intermédio da contratacdo integrada, consoante

se infere do seu artigo 41, in verbis:

Art. 41. Na execucdo indireta de obras e servigos de engenharia, s&o
admitidos os seguintes regimes:

| — empreitada por preco unitario;
Il — empreitada por preco global;
Il — empreitada integral;

IV — contratacdo por tarefa;

% Disponivel em:<http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/115926>. Acesso em: 13 de
maio de 2017.

27 BRASIL. Lei 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal,
institui normas para licitacfes e contratos da Administracdo PUblica e dé& outras providéncias.

28 BRASIL. Lei 10.520, de 17 de julho de 2002. Institui, no &mbito da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, nos termos do art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, modalidade de licitagdo denominada
pregdo, para aquisicdo de bens e servigos comuns, e da outras providéncias.

2 Disponivel em:< http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1523083&
filename=PL+6814/2017>. Acesso em: 13 de maio de 2017.



http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/115926
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1523083&%20filename=PL+6814/2017
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V — contratacéo integrada;
VI — contratacdo semi-integrada;
VII - fornecimento e prestacdo de servico associado.

Dito isso, evidencia-se que, inobstante as criticas efetuadas a lei que instituiu o RDC,
optou o governo federal, com amparo do poder legislativo, na priorizagdo de institutos
constantes desse regime. A norma que inicialmente possuia vigéncia limitada & execugéo de
obras destinadas a grandes eventos, passou a ter, a0 menos normativamente, a natureza perene

de um regramento licitatorio®.

Tal constatacdo se coaduna com a ponderacdo de Egon Bockmann Moereira e

Fernando Vernalha Guimaraes, a seguir transcrita:

Embora sua aplicacdo esteja restrita a estes eventos, ja é possivel antever que
0 RDC pretende-se mais do que um regime excepcional e transitério. As
diversas inovaches que trouxe para as licitagbes e contratacbes da
Administracdo parecem condensar propostas para 0 préximo marco
regulatério da contratacdo publica no Pais. Afinal, como ja advertido por
autoridades envolvidas na sua confeccdo, o RDC ndo foi produzido as
pressas apenas para atender as necessidades transitorias da Copa e das
Olimpiadas, mas foi concebido para se tornar o novo regime geral para as
contratacBes administrativas, fruto da evolucdo histérica de diversas
proposicbes para o aperfeicoamento do atual regime geral. N&o seria
excessivo, por isso, afirmar que o RDC sera testado e, desde que sucedido,
muito provavelmente se tornara o proximo regime juridico para as licitagcGes
e contratos administrativos no Brasil.®

Evidencia-se, assim, a tendéncia ampliativa da utilizacdo do RDC e da contratacéo
integrada, justificando-se, ainda, estudos concernentes a sua efetividade.

30 ANDRADE, Ricardo Barretto de; VELOSO, Vitor Lanza. Uma vis&o geral sobre o Regime Diferenciado de
Contratagdes Publicas: objeto, objetivos, defini¢bes, principios e diretrizes. In: JUSTEN FILHO, Margal;
PEREIRA, Cesar A. Guimardes (Coord.). O Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas (RDC):
comentarios a Lei n® 12.462 e ao Decreto n° 7.581: (atualizados pela Lei n°® 12.980 e pelo Decreto n° 8.251, de
maio de 2014). 3. ed. rev., ampl. e atual. Belo Horizonte: Férum, 2014. p. 40.

31 MOREIRA, Egon Bockmann; GUIMARAES, Fernando Vernalha. Regime Diferenciado de Contratagdes:
alguns apontamentos. Revista de Contratos Publicos — RCP, Belo Horizonte, ano 1, n. 1, mar./ago. 2012.
Disponivel em: <http://www.bidforum.com.br/PD10006.aspx?pdiCntd=80264>. Acesso em: 13 maio 2017.
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11.2. Das caracteristicas do RDC

Conforme sera destacado no curso deste trabalho, ao ser instituido o Regime
Diferenciado de Contratacfes foram promovidos diversos estudos que o enalteceram. Outros,

contudo, criticaram aspectos formais e materiais da norma.

Em virtude dessas opiniGes antagonicas, é oportuno, ao menos de modo sintético,
apresentar ao leitor caracteristicas desse regime para, na sequéncia, estudar-se a contratagcdo

integrada, objeto desse trabalho.

Nesse sentido, registra-se que a op¢do pelo RDC ndo € obrigatdria, isto €, consiste em
faculdade do gestor. Contudo, caso a administracdo opte por ele, devera fazer um registro
expresso no instrumento convocatorio®? e, de um modo geral, afastar a aplicacdo das normas
contidas na Lei n° 8.666/1993. A sobredita norma somente sera aplicavel naquilo que a Lei n°
12.462/2011 expressamente fizer mencéo.

Quanto a este ponto, é digna de nota a licdo de Benjamin Zymler3® que, ao discorrer
sobre a aplicacdo subsidiaria da Lei n° 8.666/1993 as licitacbes conduzidas pelo RDC,
pondera que, inobstante a previsdo normativa, “na eventual constatacdo de lacuna juridica
quando da aplicacdo do Regime Diferenciado, ndo se pode descartar a aplicacdo da Lei n°
8.666/1993 de forma analdgica” em virtude do que dispde o art. 4° da Lei de Introdugdo as

normas do Direito Brasileiro®*.

Na mesma linha, Jessé Torres Pereira Junior e Marinés Restelatto Dotti apregoam que

a utilizacdo do RDC ¢é exclusiva para 0s objetos que enuncia, mas nao obrigatoria. Veja-se:

De acordo com o art. 1° do RDC, a utilizacdo desse regime juridico é
exclusiva para os objetos que enuncia, mas ndo obrigatéria. Compete ao
agente publico competente eleger a solugdo que melhor se ajuste ao interesse
publico e sua potencial eficacia frente ao objeto de que necessita, podendo
optar, no caso concreto, tanto pela normatizacao diferenciada prevista na Lei
n° 12.462/11, como pela moldura juridica da Lei Geral de LicitacOes, a Lei
n° 8.666/93.

A definicdo pelo regime diferenciado ou pelo regime ordinario deve ocorrer
guando do planejamento da licitagdo. O regime diferenciado exige expressa

32 Conforme §2° do art. 1° da Lei n° 12.462/2011.

3 ZYMLER, Benjamin; DIOS, Laureano Canabarro. Regime Diferenciado de Contratagdo — RDC. 2. ed. rev.
atual. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2013. p.17.

34 BRASIL. Decreto-Lei n° 4.657 de 4 de setembro de 1942. Lei de Introduc&o as normas do Direito Brasileiro.
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indicacdo no instrumento convocatdrio, que se traduz na observancia do
principio da transparéncia e, por conseguinte, no controle que se exercera
sobre o respectivo procedimento.

Nulos serdo o procedimento e o contrato dele decorrente se, no instrumento
convocatorio, ficou estabelecido que o regime juridico da contratacdo seria o
da Lei n°® 12.462/11, mas 0 seu processamento observaria as normas da Lei
n° 8.666/93, salvo se se ressalvasse que a aplicacdo desta dar-se-ia de forma
subsidiaria, em matéria ndo disciplinada no RDC. Em outras palavras: a
opcao pelo RDC exclui o regime da Lei Geral, salvo em carater subsidiario e
em matérias alheias a disciplina expressa no RDC.

E discricionaria a decisdo que elege o regime juridico previsto na Lei n°
12.462/11 ou o regime da Lei n° 8.666/93 para a contratacdo de obras,
Servigos ou compras pertinentes aos eventos esportivos mencionados no art.
1° daquela. Mas néo esta dispensada do dever juridico da motivacéo, ou seja,
qualquer que seja o regime juridico adotado, exigir-se-a do agente publico a
explicitacdo dos pressupostos de fato e de direito que a embasaram, segundo
critérios técnicos, econdmicos, de eficacia de resultados e de eficiéncia na
relacdo custo-beneficio.

Podem existir vantagens para a Administracdo Pulblica na adocdo
do RDC ndo propriamente relacionadas & economicidade da contratacéo.
llustra-se com as advindas de beneficios diretos ou indiretos de natureza
social ou ambiental, preconizadas no art. 4°, Il1, da Lei n® 12.462/11, desde
gue devidamente justificadas.

E de se notar que o0 RDC possui como objetivos, consoante se observa no §1° do art. 1°
da norma, (a) a ampliagdo da eficiéncia nas contratagfes publicas e a competitividade entre os
licitantes; (b) promover a troca de experiéncias e tecnologias em busca da melhor relacdo
entre custos e beneficios para o setor publico; (c) incentivar a inovacdo tecnologica; e (d)
assegurar tratamento isondmico entre os licitantes e a selecdo da proposta mais vantajosa para

a administracdo publica.

Tais objetivos, consoante leciona Marcal Justen Filho, ndo se prestam a determinar as
finalidades das licitagbes em geral. Evidenciam, apenas, o fim buscado com o RDC. Veja-se:

O 81° ndo se relaciona a isso [fins buscados pela licitagdo] e disciplina
guestdo diversa. Trata-se de indicar o objetivo do RDC, envolvendo
inovagOes em face da disciplina geral contida nas leis anteriores.

[.]

As peculiaridades do RDC ndo residem, portanto, nas finalidades mediatas
ou imediatas que norteiam as normas da Lei n°® 12.462. A distincéo reside na
concepcdo-meio consagrada para atingir tais resultados. O RDC é uma
solugdo técnico-juridica diferenciada para promover fins buscados em todo e
qualquer procedimento de contratacdo administrativa. Extrai-se da disciplina
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legislativa que o Estado reputada que as solucdes previstas nos diplomas até
entdo vigentes eram inadequados para atingir esses resultados imediatos. Em
outras palavras, a inovacdo contemplada no RDC reflete a intencdo de obter
resultados especificos e diferenciados, que ndo eram satisfatoriamente
realizados na aplicacdo dos regimes licitatorios anteriores.*

Benjamin Zymler e Laureano Dios, ao se manifestarem sobre os objetivos da norma,
destacam que, apesar de inter-relacionados, evidenciam trés grupos de finalidades maiores do

regime®,

Destacam, entdo, que o objetivo relacionado a ampliacdo da eficiéncia nas
contratacdes publicas evidencia que a norma em estudo busca aprimorar o disposto na Lei n°
8.6606, de 1993, “pois a acepgdo do verbo ‘ampliar’ pressupde algo anterior a ser objeto da
acdo verbal. Assim, quando se coloca como objetivo do novo regime a ampliacdo da
eficiéncia nas contrataces e da competitividade entre os licitantes, verifica-se a nitida

intengdo de aprimorar os procedimentos de contratagdo até entdo existentes”.%’

Continuando, anotam que o segundo grupo de objetivos é constituido pelo inciso Il da
norma e trata das finalidades precipuas do procedimento licitatdrio, concernentes a busca da
proposta mais vantajosa para a Administragdo e a concessdo de tratamento isondmico aos
licitantes. Ressaltam, como novidade da Lei do RDC, a “explicitacdo da busca da proposta
mais vantajosa deve considerar a melhor relacdo entre custos e beneficios do objeto

contratado”.

Passando ao terceiro grupo identificado, suscitam que a norma destaca o papel de a
Administragdo atuar como “como indutor do desenvolvimento econdmico e social, no sentido
de desenvolver e disseminar experiéncias e tecnologias, tanto no seio da propria

Administragdo quanto no setor privado”.

Marcal Justem Filho, apds externar o entendimento de que as disposi¢Ges contidas no
81° do artigo 1° da Lei n°® 12.462/2011 refletem os anseios do legislador e, sob esse prisma,

seriam normativamente irrelevantes, pondera que, mesmo assim, se prestam a orientar a

3 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios ao RDC: (Lei 12.462/11 e Decreto 7.581/11 / Margcal Justen Filho.),
Séao Paulo: Dialética, 2013. p. 38-39.

3% ZYMLER, Benjamin; DIOS, Laureano Canabarro. Regime Diferenciado de Contratacdo — RDC. 3. ed. rev.
atual. e ampl. Belo Horizonte: Forum, 2013. p. 37.

87 ZYMLER, Benjamin; DIOS, Laureano Canabarro. op. cit., p.37.
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atuacdo dos gestores publicos quando envolvidos em licitagcdes e contratos subordinados ao
RDC. Note-se 0 que registrou o autor, in verbis:

N&o € pertinente interpretar o dispositivo como uma manifestacdo de
intencao do legislador. Como ¢ evidente, a ‘mens legislatoris’ ndo prevalece
sobre a ‘mens legis’. OU seja, as finalidades e motivacdo dos sujeitos que
produziram o RDC néo adquirem dimensdo normativa. AS normas do RDC
apresentam autonomia em face da vontade psicoldgica dos individuos que
pruduziram os atos necessario ao aperfeicoamento do processo legislativo.

Portanto, é inquestiondvel que a edicdo do RDC resultou de uma
manifestacdo de insatisfacdo relativamente aos modelos licitatorios vigentes.
Existia a intencdo de adotar uma disciplina mais expedita e dindmica. Mas
dai ndo se segue, no entanto, que a vontade do legislador apresente qualquer
natureza normativa.

Os dispositivos previstos no §81° do art. 1° refletem o &nimo do legislador — e,
sob esse prisma, sdo normativamente irrelevantes. Mais precisamente, é
irrelevante a concepc¢do subjetiva dos agentes politicos sobre as virtudes e
finalidades do RDC. Porém, isso ndo significa que o 8§1° do art. 1° seja
destituido de eficacia normativa.

Significa dizer que, no desenvolvimento da atividade administrativa
pertinente a licitacdes e contratos subordinados ao RDC, a autoridade devera
orientar a sua atuagdo concreta a realizac&o dos objetivos ali referidos.

Muito mais do que um critério de interpretacdo das normas previstas na Lei,
as disposicbes do 8§1° fornecem os objetivos a serem buscados pela
autoridade administrativa.®®

E arremata ao suscitar que existe um dever de a autoridade administrativa
assegurar que a licitacdo conduzida sob o RDC realize os referidos objetivos, sob pena de a
licitacdo ser invalidada®.

Jorge Ulisses Jacoby Fernandes e Jaques Fernando Reolon®, também ao se
manifestarem sobre os objetivos da norma, anotam que a ampliagdo da eficiéncia nas
contratacdes e a garantia de tratamento isondmico sdo comuns do regime licitatério

ordinério.

38 JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios ao RDC: (Lei 12.462/11 e Decreto 7.581/11 / Marcal Justen Filho. —
Sdo Paulo: Dialética, 2013. p. 39.

% JUSTEN FILHO, op. cit., p. 41.

40 JACOBY FERNANDES, Jorge Ulisses; REOLON, Jaques Fernando. Regime Diferenciado de ContratacGes
Plblicas (RDC). Forum de Contratacédo e Gestdo Publica — FCGP, Belo Horizonte, ano 10, n. 117, set. 2011.
Disponivel em: <http://www.bidforum.com.br/PDI0006.aspx?pdiCntd=74995>. Acesso em: 22 maio 2017.
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Todavia, no tocante a troca de experiéncia e tecnologias em busca da melhor
relacdo entre custos e beneficios, destacam a inovagdo do RDC classificando-a como positiva.

Ressaltam:

Inimeras vezes o gestor publico possui necessidades e problemas e ndo sabe
sequer como iniciar o processo especificando o objeto que poderia trazer a
solucdo. Outras tantas vezes o gestor ndo tem conhecimento do avancgo
tecnolégico do mercado.

A ideia de colocar como objetivo essa “troca de experiéncias e tecnologias”
ndo € nova no ordenamento juridico. A Lei n° 12.349/2010 j& havia
permitido que a Administracdo Publica, por meio de edital de ampla
divulgacéo, informasse a sociedade a existéncia de problemas que careciam
de solugdes tecnoldgicas e obtivesse varias possibilidades. Foi mais longe:
admitiu que se o futuro contratado estivesse com a solucdo em andamento,
numa “incubadora” de empresa, a mesma fosse admitida por contratacao
sem licitaco.

Como ndo foi previsto o procedimento da “troca de experiéncias e
tecnologias”, sua aplicacdo depende de uma coordenag@o deste objetivo com
os principios gerais do Direito e especificos da licitagdo.*

No tocante ao objetivo concernente a promocgdo da inovacdo tecnolégica, ponderam
Jorge Ulisses Jacoby Fernandes e Jaques Fernando Reolon que tal objetivo deve ser fazer
presente na especificacdo do objeto pretendido pela administragdo publica, ou seja, todas as

licitagdes conduzidas sob a égide do RDC devem buscar o avango tecnoldgico.

Sobre esse tema, Jessé Torres Pereira Junior entende que o RDC, “ao estabelecer
como um de seus objetivos 0 incentivo a inovacdo tecnoldgica, introduz no cenario das
licitagdes e contratacdes realizadas sob o seu regime, um mecanismo de implementacéo dessa

politica puiblica constitucional”*2,

Tal politica é, segundo infere-se, consentanea com os recentes avangos observados em
obras e servicos de engenharia. Visa, portanto, incorpora-la aos empreendimentos e servicos

conduzidos pela administracdo publica.

4 JACOBY FERNANDES, Jorge Ulisses; REOLON, Jaques Fernando. Regime Diferenciado de Contratacdes
Publicas (RDC). Forum de Contratacdo e Gestao Publica — FCGP, Belo Horizonte, ano 10, n. 117, set. 2011.
Disponivel em: <http://www.bidforum.com.br/PDI0006.aspx?pdiCntd=74995>. Acesso em: 22 maio 2017.

42 PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres; DOTTI, Marinés Restelatto. Delimitagdo do uso do RDC e sua relagdo com
o0 regime ordindrio da Lei Geral de Licitagdes. Forum de Contratacéo e Gestdo Publica — FCGP, Belo Horizonte,
ano 11, n. 127, jul. 2012. Disponivel em: <http://www.bidforum.com.br/PDI0006.aspx?pdiCntd=80163>.
Acesso em: 23 maio 2017.
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Passando aos principios aplicaveis as licitagdes conduzidas pelo RDC, previstos, de
forma ndo exaustiva, no art. 3° da norma, Benjamin Zymler anota que sdo aplicaveis ao
Regime Diferenciado de Contratacdo principios que também devem ser observados em outras

modalidades licitatorias*3.

Com efeito, na linha do que registra o autor, € de facil percepcdo que os principios
enumerados na norma se alinham aqueles previstos tanto no art. 3° da Lei Geral de LicitagOes
e Contratos e quanto na Constituicdo da Republica.

Nesse sentido, importa ressaltar que o art. 3° da Lei n® 12.462/2011 prevé, de modo
expresso, que as licitagdes realizadas em conformidade com o RDC deverdo observar 0s
principios da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da
eficiéncia, da probidade administrativa, da economicidade, do desenvolvimento nacional

sustentdvel, da vinculagdo ao instrumento convocatorio e do julgamento objetivo.

A art. 3° da Lei n°® 8.666/1993, por seu turno, assegura que deverdo ser observadas nas
licitagdes e contratos o “principio constitucional da isonomia, a selecdo da proposta mais
vantajosa para a administracdo e a promocdo do desenvolvimento nacional sustentavel”. Tal
licitacdo devera ser processada e julgada em estrita conformidade com os principios basicos
da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade
administrativa, da vinculagdo ao instrumento convocatdrio, do julgamento objetivo e dos que

Ilhes sdo correlatos.

Ao serem avaliados ambos normativos, identifica-se, de pronto, que a Lei Geral de
LicitacGes e Contratos ndo faz referéncias expressas ao principio da economicidade, mas 0
contempla, de modo indireto, em diversas passagens, verbi gratia quando apregoa que as
compras deverdo ser subdivididas em tantas parcelas quantas necessarias para aproveitar as

peculiaridades do mercado, visando economicidade®*;

De igual modo, embora o principio da eficiéncia ndo esteja expresso na Lei n°
8.666/1993, ele advém do art. 37 da Constituicdo da Republica, a seguir reproduzido:

4 ZYMLER, Benjamin; DIOS, Laureano Canabarro. Regime Diferenciado de Contratagdo — RDC. 2. ed. rev.
atual. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2013. p.38.
44 Conforme inciso 1V, do art. 15 da Lei 8.666/1993.
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Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera
aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade
e eficiéncia e, também, ao seguinte: [...]

Conforme antecipado, a Lei n°® 12.462/2011 ndo exaure 0s principios que devem ser

observados nos procedimentos conduzidos pelo RDC.

Nessa linha, Sidney Bittencourt destaca diversos outros principios que devem ser

observados nas contratagdes realizadas com base no RDC. Veja-se:

A Lei n® 12.462/2011 elenca os principios anteriormente especificados.
Entrementes, outros tantos principios deverdo ser utilizados nos certames
gue adotem o RDC, haja vista que sdo inerentes as condutas dos agentes
publicos ao lidar com o dinheiro publico. Consideramos que trés sdo
fundamentais:  competitividade, procedimento  formal, adjudicacédo
compulséria, padronizacéo, finalidade, motivacéo e razoabilidade®.

Ao finalizar os aspectos gerais do RDC, a Lei n°® 12.462/2011 apresenta diretrizes que
deverdo ser observadas nas licitacGes e contratos conduzidos sob o regime em comento. Sdo

elas:

Art. 4° Nas licitacdes e contratos de que trata esta Lei serdo observadas as
seguintes diretrizes:

| - padronizacdo do objeto da contratacdo relativamente as especificagdes
técnicas e de desempenho e, quando for o caso, as condigdes de manutencao,
assisténcia técnica e de garantia oferecidas;

Il - padronizacdo de instrumentos convocatérios e minutas de contratos,
previamente aprovados pelo érgao juridico competente;

Il - busca da maior vantagem para a administracdo publica, considerando
custos e beneficios, diretos e indiretos, de natureza econdmica, social ou
ambiental, inclusive os relativos a manutencgdo, ao desfazimento de bens e
residuos, ao indice de depreciacdo econdmica e a outros fatores de igual
relevancia;

IV - condicBes de aquisicdo, de seguros, de garantias e de pagamento
compativeis com as condi¢des do setor privado, inclusive mediante
pagamento de remuneracdo variavel conforme desempenho, na forma do art.
10; (Redacdo dada pela Lei n® 12.980, de 2014)

4 BITTENCOURT, Sidney. Licitagdo através do Regime Diferenciado de Contratacdes PUblicas: RDC: com
énfase no Decreto n® 7.581, de 11.10.2011, que regulamentou a Lei n°® 12.462, de 05.08.2011: Lei do RDC. Belo
Horizonte: Férum, 2012. p.52.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2014/Lei/L12980.htm#art1

25

V - utilizacdo, sempre que possivel, nas planilhas de custos constantes das
propostas oferecidas pelos licitantes, de mao de obra, materiais, tecnologias
e matérias-primas existentes no local da execucgdo, conservacdo e operacao
do bem, servigo ou obra, desde que ndo se produzam prejuizos a eficiéncia
na execucao do respectivo objeto e que seja respeitado o limite do orcamento
estimado para a contratacao; e

VI - parcelamento do objeto, visando & ampla participacéo de licitantes, sem
perda de economia de escala.

VIl -ampla publicidade, em sitio eletrbnico, de todas as fases e
procedimentos do processo de licitacdo, assim como dos contratos,
respeitado o art. 6° desta Lei. (Incluido pela Lei n® 13.173, de 2015)

Conforme se depreende do dispositivo alhures transcrito, o primeiro aspecto a ser
destacado é que a norma da grande énfase a padronizacdo, tanto relativa ao objeto pactuado
quanto em relagdo aos procedimentos que serdo adotados.

Quanto ao tema, Sidney Bittencourt pondera que essas diretrizes, decorrentes do
principio da padronizagdo, objetivam “evitar aquisi¢des de bens ou contratagdes de obras ou
servicos com diferencas nos componentes, na qualidade, na produtividade e na durabilidade,
com implicacBes diretas e imediatas no estoque, na manutencdo, na assisténcia técnica, no

controle e na atividade administrativa”.

Arremata a0 mencionar que o0 “legislador considerou o principio de tamanha
importancia nas situacdes de RDC que fez constar dispositivo surpreendente — jamais
registrado em outros diplomas sobre o tema, nem mesmo naqueles mais avangados como o
referente ao pregdo (Lei n° 10.520/2002)”*", prevendo que, no caso de licitacGes destinadas a

aquisicdo de bens, possa ser indicada marca ou modelo®®,

Digna de nota, também, a diretriz relativa as condi¢fes de aquisicdo, de seguros, de
garantias e de pagamentos, compativeis com as do setor privado, que inova ao incluir 0s

seguros e a previsao de remuneracdo variavel, conforme o desempenho do contratado.

4% BITTENCOURT, Sidney. Licitagdo através do Regime Diferenciado de Contratacdes Publicas: RDC: com
énfase no Decreto n® 7.581, de 11.10.2011, que regulamentou a Lei n°® 12.462, de 05.08.2011: Lei do RDC. Belo
Horizonte: Férum, 2012. p.53.

47 BITTENCOURT, Sidney. op. cit., p.53.

48 Conforme art. 7° da Lei 12.462/2011.
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Esse topico guarda semelhanca com o inciso Ill, do art. 15 da Lei n°® 8.666/1993, que

prevé, de um modo genérico, que as “compras, sempre que possivel, deverdo [...] submeter-se

as convicgoes de aquisicao e pagamento semelhantes as do setor privado”.

Mayara Ruski Augusto S&, contudo, é precisa ao identificar que essa diretriz é, em

parte, inovadora. Veja-se:

[..] a Lei n°® 12.462 traz uma inovacdo bastante peculiar referente ao
pagamento dos contratos, que poderdo receber remuneracdo variavel de
acordo com o seu desempenho, na forma do art. 10. Ou seja, a remuneracéo
dos contratados estara vinculada ao seu desempenho, com base em metas,
padrdes de qualidade, critérios de sustentabilidade ambiental e cumprimento
de prazos de entrega definidos no instrumento convocatério e no contrato.*

Ainda sobre esse ponto, o Tribunal de Contas da Unido possui 0 seguinte

entendimento, in verbis:

O objetivo inscrito no art. 4°, inciso 1V, da Lei n® 12.462/2011 — tido como
uma das diretrizes do RDC — ndo é, outro, que nao acautelar eventual
prejuizo. Esse dispositivo, contudo, foi inserido em um contexto muito mais
especifico, relacionado a forma de entrega e pagamento do objeto (condigdes
de aquisicdo, seguros e pagamento). Essas condicGes hdo de obedecer as
praticas correntes do mercado, como requisito para a obtencdo da melhor
proposta (sob o risco de ndo té-la). Para explicar a situacdo, trago o assunto
recorrente da viabilidade de se antecipar pagamentos. Via de regra, tal
possibilidade se faz vedada. Para certos segmentos do mercado, contudo, tais
antecipacdes sdo comuns. A prépria Administracéo, se ndo se render as essas
regras proprias de determinados segmentos do mercado, ndo conseguird
obter o produto almejado.>

A diretriz relacionada a previsdo do parcelamento do objeto, com vistas a fomentar

ampla participacdo de licitantes, desde que ndo haja perda de economia de escala, também ¢é

merecedora de breves consideragdes.

4 SA, Mayara Ruski Augusto. As diretrizes para as licitacdes e contratos realizados em conformidade com o
RDC. In: JUSTEN FILHO, Marcal; PEREIRA, Cezar A. Guimaraes (Coord.). O Regime Diferenciado de
Contratacdes Publicas (RDC): comentarios a Lei n® 12.462 e ao Decreto n° 7.581. Belo Horizonte. Férum,

2012. pA7.

0 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatorio de Auditoria. Relator Ministro Valmir Campelo. Acérd&o n°
2.745/2013 — Plenario. Acordéo data: 9/10/2013.
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Tal dispositivo, embora ja previsto no Estatuto das Licitacdes, conforme se verifica
nos artigos 15, IV, e 23, 81° daquela norma, sempre gerou preocupacdes inerentes a

economicidade da contratacao.

Com efeito, em diversas oportunidades foram verificadas pelos 6rgdos de controle
situacOes nas quais o parcelamento era desejavel, com vistas a ampliar a competitividade, e

outras nas quais, indevidamente operado, prejudicou a economicidade da contratacéo.

Como exemplo dessas manifestacbes dos 6rgdos de controle, convém destacar as
ponderagBes exaradas no voto condutor do Acdrddo 2.593/2013-Plenario®, por meio do qual
0 Tribunal de Contas da Unido avaliou vultosa contratagdo realizada pela VALEC
Engenharia, ConstrucGes e Ferrovias S.A (Valec) sem que o objeto tivesse sido parcelado.

Observe-se o raciocinio desenvolvido pelo Ministro-Relator, in verbis:

Sobre o parcelamento, a Lei n° 8.666/93, com aplicacdo subsidiaria a Lei do
Pregdo (Lei n° 10.520/2002), estabelece que ele devera ocorrer sempre que
possivel, tendo por finalidade aproveitar as peculiaridades do mercado, sem
perder de vista a economicidade (art. 15, inciso V), bem como "o melhor
aproveitamento dos recursos disponiveis no mercado, sem perda da
economia de escala” (art. 23, § 1°). No mesmo sentido, a simula TCU 247.

Embora a lei corretamente preserve e respeite a autonomia do administrador,
no estabelecer as regras para as licitacdes, bem como o parcelamento do
objeto, quando devidamente fundamentado, no caso concreto, para compra
de tamanho montante, de centenas de milhdes de reais, a discricionariedade
da Valec era zero, nula, nenhuma, e a adogdo do parcelamento era
absolutamente imperiosa e impositiva ao gestor para a legalidade de toda a
acao administrativa.

Em sintese, a auséncia do parcelamento, neste caso concreto, com a
indicativa presenca da Unica e vencedora licitante, privilegiada no contexto
geral, gerou a nulidade de todo o procedimento, constituindo vicio insanavel,
porquanto - como na pratica se verificou - deu azo a participacdo de um
Unico pretendente, exclusivamente aquele capaz de suprir a exagerada
demanda, concentrada em uma Unica compra, pretendente que ja era ou
poderia ser muito de antemdo conhecido, o que implicou a violagao de varios
principios constitucionais, relativos a legalidade e a moralidade
administrativa.

Tais ponderacdes, acolhidas pelo colegiado daquela Corte de Contas, ensejaram a

publicacdo do seguinte enunciado na Jurisprudéncia Selecionada do TCU:

51 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Representacdo. Relator Walton Alencar Rodrigues. Acdérddo
2.593/2013-Plenério. Acorddo data 25/09/2013.
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O parcelamento do objeto escapa a discricionariedade administrativa sob
circunstancias em que se faca impositivo. Sua ndo adocdo, nessa situacao,
configura patente ilegalidade. O parcelamento, além de disposicdo legal, é
regra ética, de bom-senso e de boa administracdo, de modo a se promover o
melhor aproveitamento dos recursos disponiveis no mercado, sem perda da
economia de escala.>? (grifou-se)

Diga-se, inclusive, que a remansosa jurisprudéncia do TCU motivou a edi¢do do

enunciado n°® 247 das Sumulas de Jurisprudéncia daquele Tribunal, a seguir transcrito:

E obrigatoria a admissio da adjudicac&o por item e n&o por preco global, nos
editais das licitacdes para a contratacdo de obras, servicos, compras €
alienacBes, cujo objeto seja divisivel, desde que ndo haja prejuizo para o
conjunto ou complexo ou perda de economia de escala, tendo em vista 0
objetivo de propiciar a ampla participagdo de licitantes que, embora nédo
dispondo de capacidade para a execucdo, fornecimento ou aquisicdo da
totalidade do objeto, possam fazé-lo com relacdo a itens ou unidades
autbnomas, devendo as exigéncias de habilitacdo adequar-se a essa
divisibilidade. (grifos acrescidos).

Mayara Ruski Augusto S&°3 destaca, ainda quanto ao tema, que o objetivo imediato a

ser perseguido com o parcelamento ndo é a ampliagdo do numero de licitantes. Deve haver,

segundo anota, a necessaria e concomitantemente repercussdo na economicidade da

contratacao e aproveitamento da economia de escala.

No mesmo sentido, Alexandre Wagner Nester e Andreia Cristina Bagatin apontam:

Superada a questdo técnica, a possibilidade e a medida do fracionamento do
objeto licitado dependem da viabilidade econdmica. Ou seja, ©
fracionamento deve ser balizado pelas vantagens econémicas que
proporciona para a Administragdo Publica. Devera ser implementado
somente se a divisdo propiciar a reducdo das despesas administrativas e a
obtencdo de uma contratacdo mais vantajosa para a Administracéo.>*

Benjamin Zymler e Laureano Dios destacam o desafio imposto aos gestores publicos,

que devem estimar em que medida o objeto licitado pode ser parcelado sem perda da

52

Disponivel em:

<https://contas.tcu.qov.br/pesquisalurisprudencia/#/detalhamento/12/parcelamento%2520d0%25200bjeto/%252

O0/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520COLEGIADO%2520asc%252C%2520ANOACORDAO%2520d

€5c%252C%2520NUMACORDAO%2520desc/true/17>. Acesso em: 23/5/2017.

58 SA, Mayara Ruski Augusto. As diretrizes para as licitacdes e contratos realizados em conformidade com o
RDC. In: JUSTEN FILHO, Marcal; PEREIRA, Cezar A. Guimaraes (Coord.). O Regime Diferenciado de
Contratacdes Publicas (RDC): comentarios a Lei n® 12.462 e ao Decreto n° 7.581. Belo Horizonte. Férum,

2012. p.58.

% NESTER, Alexandre Wagner; BAGATIN, Andreia Cristina. Os limites para a divisio do objeto licitado. ILC
— Informativo de LicitagGes e Contratos, v. 11, n. 128, p. 923, out. 2004.


https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/12/parcelamento%2520do%2520objeto/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520COLEGIADO%2520asc%252C%2520ANOACORDAO%2520desc%252C%2520NUMACORDAO%2520desc/true/17
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/12/parcelamento%2520do%2520objeto/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520COLEGIADO%2520asc%252C%2520ANOACORDAO%2520desc%252C%2520NUMACORDAO%2520desc/true/17
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/12/parcelamento%2520do%2520objeto/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520COLEGIADO%2520asc%252C%2520ANOACORDAO%2520desc%252C%2520NUMACORDAO%2520desc/true/17
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economia de escala. Ressaltam, amparando-se em aresto> do Tribunal de Contas da Uni&o, o

seguinte:

Por vezes, a resposta ndo é facil e vem do préprio conhecimento empirico
dos administradores. De qualquer modo “a op¢do pela nao divisdo do objeto
licitado, por se tratar de excec¢do, deve ser precedida de estudo técnico que
comprove a inviabilidade técnica e econdmica da divisdo do objeto em
parcelas.*®

Por fim, conforme pontuam Benjamin Zymler e Laureano Dios®’, deve ser anotado
que, sendo o RDC uma modalidade de licitagdo Unica, a ele ndo se aplica problematica
caracterizada pela fuga a regular modalidade licitatoria que potencialmente ocorre quando se
busca fazer uso do parcelamento e ndo se preserva a modalidade pertinente a totalidade do
objeto.

Ou seja, a escolha pelo parcelamento deve ser adequadamente motivada, devendo o
gestor, quando de sua avaliacdo, ponderar ndo apenas aspectos relativos a economicidade,
mas outros relativos ao conjunto, ao complexo de obras, visto que o parcelamento pode gerar
dificuldades na gestdo de diversos contratos concomitantes e, ao cabo, prejudicar a qualidade
do objeto pretendido.

Intrinsicamente ligada a mencionada diretriz do parcelamento é a contratacdo
simultanea, versada no art. 11 da Lei n° 12.462/2011, por meio da qual se prevé que a
administracdo poderd, mediante justificativa expressa, contratar mais de uma empresa ou
instituicdo para executar 0 mesmo servico, desde que ndo acarrete perda de economia de

escala. Veja-se:

Art. 11. A administracdo publica podera, mediante justificativa expressa,
contratar mais de uma empresa ou instituicdo para executar 0 mesmo
servico, desde que ndo implique perda de economia de escala, quando:

I - o0 objeto da contratacdo puder ser executado de forma concorrente e
simultanea por mais de um contratado; ou

5 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Representacdo. Acérddo 3.155/2011-Plenéario. Relator Ministro José
Jorge Vasconcelos. Acorddo data 30/11/2011.

% ZYMLER, Benjamin; DIOS, Laureano Canabarro. Regime Diferenciado de Contratagdo — RDC. 3. ed. rev.
atual. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2013. p. 48

5 ZYMLER, Benjamin; DIOS, Laureano Canabarro. op. cit., p. 48
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Il - a maltipla execucdo for conveniente para atender & administragdo
publica.

8 12Nas hipoteses previstas no caput deste artigo, a administragdo publica
deverd manter o controle individualizado da execucdo do objeto contratual
relativamente a cada uma das contratadas.

§ 220 disposto no caput deste artigo ndo se aplica aos servigos de
engenharia.

O Decreto n° 7.581/2011°8, por intermédio dos artigos 71 e 72, assim discorre sobre a

matéria:

Art. 71. A administracdo publica podera, mediante justificativa, contratar
mais de uma empresa ou instituicdo para executar 0 mesmo servico, desde
gue ndo implique perda de economia de escala, quando:

| - 0 objeto da contratacdo puder ser executado de forma concorrente e
simultanea por mais de um contratado; e

Il -a mualtipla execugdo for conveniente para atender & administracdo
publica.

Paragrafo Unico. A contratacdo simultdnea ndo se aplica as obras ou
servicos de engenharia.

Art. 72. A administracdo pUblica devera manter o controle individualizado
dos servicos prestados por contratado.

Paragrafo Unico. O instrumento convocatério devera disciplinar 0s
parametros objetivos para a alocagdo das atividades a serem executadas por
contratado.

Inobstante o instituto possuir conexdes com o parcelamento do objeto, Ferndo Justen
de Oliveira apresenta, da seguinte maneira, as diferencas existentes entre a contratacao
simultanea de multiplos prestadores para execucdo de objeto Unico e o parcelamento de

objeto:

Embora na situagdo de objeto parcelado também existam varios prestadores,
nesse caso também ha plarimas etapas (fases, trechos, lotes) do mesmo
objeto. Diferentemente, na contratacdo simultdnea para servi¢os o objeto
mantém-se indiviso, unificado para ser prestado integralmente por diversos
contratados. O exemplo de objeto de contratacdo simultanea ja tornado
cléssico (por divulgagdo do Ministro do TCU Benjamin Zymler) consiste na
telefonia de longa distancia, permitindo a utilizagdo do mesmo servigo pela

%8 BRASIL. Decreto 7.581, de 11 de outubro de 2011. Regulamenta o Regime Diferenciado de Contratacdes
Publicas - RDC, de que trata a Lei n® 12.462, de 4 de agosto de 2011.



31

tarifa mais vantajosa em determinadas datas e horarios. A identificacdo se
encaixa na categoria de servicos disponiveis de antemdo, de oferta
padronizada e prontos para fruicdo em larga escala. Assim ocorre com
servicos publicos como a telefonia, mas também com outros que nao se
caracterizam como servico publico stricto sensu, mas podem sujeitar-se aos
parametros do art. 11 da Lei n°® 12.462, como a prestacdo do servico de
emergéncia médica.>®

Importante notar que a Lei n° 12.462/2011 n&o franqueia & administracdo, nos termos

do 8unico do art. 71, promover a contratacdo simultdnea para a execucao de obras e servi¢os

de engenharia. Tal proibicdo, segundo entende Guilherme Fredherico Dias Reisdorfer,

decorreria da predilecdo da norma pela execucdo conjunta ou unitaria desse tipo servico:

Veja-se:

A adocao desse regime [contratacdo integrada] é preferencial para servicos e
obras de engenharia (art. 8°, §1°), ao lado dos regimes de empreitada integral
e por prego global. O ponto de identidade entre esses trés regimes reside em
gue eles devem ser em regra reservados a prestacdes contratuais ndo
fracionaveis, isto é, a objetos que devem ser executados de forma conjunta
ou unitéria. Utilizam-se esses regimes quando, por razfes técnicas ou
econdmicas, afasta-se a viabilidade de licitar parcelas desses servicos ou
obras de engenharia como unidades auténomas. E o que se extrai da leitura
conjugada dos arts. 8°, 81° e 11, §2°, da Lei n® 12.462: enquanto o primeiro
dispositivo prevé que as obras e servicos de engenharia devem ser
contratados preferencialmente mediante a ado¢do dos regimes acima
mencionados, 0 segundo esclarece gue tais prestacdes ndo podem ser objeto
de contratacdo simultanea de mais de uma empresa para o objeto contratado.
Ou seja: devem ser desenvolvidas de forma unitaria.®®

Tecidas algumas consideracdes sobre as diretrizes aplicaveis a contratos conduzidos

com base no RDC, convém destacar outras caracteristicas relevantes deste regime.

Assim, passando-se ao procedimento que norteia a licitacdo de que trata a Lei n°

12.462/2011, convém ressaltar que norma preveé sete fases distintas, a saber:

Art. 12. O procedimento de licitacdo de que trata esta Lei observard as
seguintes fases, nesta ordem:

| - preparatoria;

% OLIVEIRA, Ferndo Justen de. Contratacdo simultanea para servicos do PAC e dos megaeventos esportivos.

Informativo Justen,

Pereira, Oliveira e Talamini, Curitiba, n. 67, set. 2012. Disponivel em:

<http://www.justen.com. br/informativo>. Acesso em: 23 de maio de 2017.

0 REISDORFER, Guilherme Fredherico Dias. A contratagéo integrada no Regime Diferenciado de Contratagdo
(Lei 12.462/2011). Informativo Justen, Pereira, Oliveira e Talamini, Curitiba, n. 55, set. 2011. Disponivel em:
<http:// www.justen.com.br/informativo>. Acesso em: 20 fev. 2013.
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Il - publicagdo do instrumento convocatorio;
I11 - apresentacdo de propostas ou lances;

IV - julgamento;

V - habilitacéo;

VI - recursal; e

VII - encerramento.

Paragrafo unico. A fase de que trata o inciso V do caput deste artigo poderg,
mediante ato motivado, anteceder as referidas nos incisos Il e IV
do caput deste artigo, desde que expressamente previsto no instrumento
convocatorio.

Marcal Justen Filho® vislumbra, no ambito do RDC, “o fortalecimento da natureza
procedimental da fase interna”, de modo que a licitagdo sera invalida “quando a autoridade
deixar de observar o procedimento destinado a assegurar a obtencdo da melhor solucao

possivel”.

Com efeito, a fase preparatéria da licitacdo, regulamentada a partir do art. 4° do
Decreto n°® 7.581/2011, apresenta inumeras providéncias, defini¢cbes, que devem ser
observadas pelo gestor publico para promover uma licitacdo amparada na Lei n® 12.462/2011.

As providéncias constantes no referido normativo sdo, consoante comentarios de
Henrique Guerreiro de Carvalho®, meramente exemplificativas, podendo a administracio

produzir outros atos que entender necessarios.

Além disso, é importante ressaltar que as etapas do procedimento licitatorio
desenvolvido em conformidade com o RDC sdo diversas da sistematica constante no art. 43
da Lei de Licitagcdes e Contratos, a qual prevé que o exame das propostas apresentadas pelos
licitantes fique condicionado ao preenchimento das exigéncias atinentes a qualificacéo.

Monica Bandeira de Mello Lefevre®, explicitando o procedimento constante da Lei n°
8.666/1993, pondera:

61 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios ao RDC: Lei 12.462/11 e Decreto 7.581/11. S&o Paulo: Dialética,
2013. p. 21.

62 MAIA, Henrique Guerreiro de Carvalho; LEFEVRE, Mbnica Bandeira de Mello. A fase interna e o
instrumento convocatério no Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas. In: JUSTEN FILHO, Marcal;
PEREIRA, Cesar A. Guimardes (Coord.). O Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas (RDC):
comentarios a Lei n® 12.462 e ao Decreto n® 7.581: (atualizados pela Lei n® 12.980 e pelo Decreto n° 8.251, de
maio de 2014). 3. ed. rev., ampl. e atual. Belo Horizonte: Férum, 2014. p. 64.
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O procedimento licitatorio tradicional, consagrado pela Lei n° 8.666, segue
uma sistematica em que 0 exame das propostas apresentadas pelos licitantes
interessados fica condicionado ao preenchimento das exigéncias atinentes a
habilitacdo. O contelido das propostas propriamente dito somente sera
analisado caso se verifique que o particular detém todas as condicGes do
direito de licitar.

[.]

De acordo com a sistematica concebida pela Lei n° 8.666, a Administracdo
Pablica apenas procedera ao exame das propostas apresentadas pelos
licitantes apds a verificacdo de sua habilitacdo. A fase de habilitacdo,
consistente na apuracdo da idoneidade e capacitacdo dos sujeitos
interessados em contatar com o ente estatal, antecede o efetivo julgamento
das propostas.

De outro lado, Sidney Bittencourt, ao discorrer sobre os procedimentos prescritos pela

Lei n®12.462/2011, os enaltece ao pontuar:

Assim, nas competi¢cbes com o uso do RDC, de regra, a fase de julgamento
antecedera a fase de habilitacdo, o que, como ja comentamos em obras sobre
0 pregdo, acarreta enorme agilidade a licitagdo, uma vez que a
Administracdo, apés o julgamento, analisara tdo somente os documentos de
habilitacdo do licitante vencedor.%

Com efeito, a doutrina é unissona ao elogiar o procedimento adotado pela Lei n°
12.462/2011, o qual restringe a andlise documental aquele melhor classificado na etapa
competitiva do certame. Nesse sentido, é digna de nota a observacdo lancada por lvan

Barbosa Rigoloin, in verbis:

Todos sabem que a fase “emperrada” da licitagdo, muito burocratica e
trabalhosa, e que com frequéncia trava o andamento do certame, amiude por
muitos meses ou até anos, é a habilitacdo. Julgar as propostas, ante as
dificuldades operacionais extrinsecas da habilitacdo, costuma constituir
brincadeira de crianca, que se resolve, no dizer correntio, em dois tapas.
Assim, o que aquela aben¢oada inversdo de fases poupa de tempo tanto para
0 poder publico quanto para os licitantes é algo simplesmente extraordinario,

6 | EFEVRE, Moénica Bandeira de Mello. O procedimento licitatorio e a fase de habilitagdo no Regime
Diferenciado de Contratac¢Oes Publicas. In: JUSTEN FILHO, Margal; PEREIRA, Cesar A. Guimaraes (Coord.).
O Regime Diferenciado de Contrata¢fes Publicas (RDC): comentarios a Lei n°® 12.462 e ao Decreto n® 7.581:
(atualizados pela Lei n® 12.980 e pelo Decreto n° 8.251, de maio de 2014). 3. ed. rev., ampl. e atual. Belo
Horizonte: Férum, 2014. p. 232.

8 BITTENCOURT, Sidney. Licitacdo através do Regime Diferenciado de Contratacdes PUblicas: RDC: com
énfase no Decreto n® 7.581, de 11.10.2011, que regulamentou a Lei n°® 12.462, de 05.08.2011: Lei do RDC. Belo
Horizonte: Férum, 2012. p. 155.
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monumental, a ponto de facilmente o ente licitador poder resolver todo o
certame, adjudicar o seu objeto ao vencedor e contratd-lo no mesmo dia da
abertura.®

Benjamin Zymler e Laureano Dios, por exemplo, atribuem ao procedimento adotado
na Lei n° 12.462/2011 a diminuicdo de litigiosidade da fase externa da licitacdo, aspecto esse

que fomenta a celeridade das contratagdes. Veja-se:

Com esse procedimento, afastam-se inUmeras controvérsias acerca da
regularidade ou ndo da habilitacdo dos demais licitantes que ndo o melhor
classificado. Essas controvérsias resultam em impugnacdes por parte de
determinados licitantes as decisGes da comissdo de licitacdo acerca dos
documentos apresentados a titulo de habilitacdo por outros licitantes. Isso
acontece porque, ao nao conhecerem as propostas de preco dos demais
concorrentes, had uma tendéncia dos licitantes em impugnarem o0s
documentos habilitatorios dos demais, na expectativa de verem
desclassificados aqueles que poderiam ter uma proposta melhor. Essas
impugnagdes acabam por postergar a conclusdo do certame semnada
agregar-lhe, pois, nomais das vezes, discute-se acerca de documentos
referentes a propostas sem condicdes de vencerem o certame.%

Convém ressaltar, no entanto, que o paragrafo Unico do art. 12 da Lei n° 12.462/2011
prevé que, mediante ato motivado, poderd o gestor realizar a habilitacdo antes das fases de
apresentacdo de propostas e julgamento, ou seja, poderd ser adotado procedimento similar

aquele constante no Estatuto de LicitacGes e Contratos.

N&o obstante existir tal previsdo normativa, Claudio Sarian Altounian e Rafael Jardim
Cavalcante®, com precisdo, registram desconhecer quais vantagens adviriam dessa pratica.

Veja-se:

Inversdo de fases é a possibilidade de a Administracdo, mediante ato
motivado, antecipar a fase de habilitacdo em relacdo a apresentacdo das
propostas ou lances, conforme autorizacdo dada pelo legislador no art. 12,
paragrafo Unico, do RDC. Para tanto, é fundamental que exista previsdo
expressa no instrumento convocatorio. Vale notar que a expressao “inversao
de fases” era utilizada antes do RDC para explicar o procedimento adotado
no pregdo, previsto na Lei n°® 10.520/2002, em comparacdo a Lei n°

8 RIGOLIN. Ivan Barbosa. Municipios ja podem inverter as fases da licitacdo: o sepultamento das normas
gerais de licitagdo. Forum de Contratagdo e Gestdo Publica — FCGP, ano 11, n. 124, p. 76-80. Parecer.

% ZYMLER, Benjamin; DIOS, Laureano Canabarro. Regime Diferenciado de Contratacdo — RDC. 2. ed. rev.
atual. e ampl. Belo Horizonte: Forum, 2013. p.164.

57 ALTOUNIAN, Claudio Sarian; CAVALCANTE, Rafael Jardim. RDC e contratacdo integrada na prética:
250 questdes fundamentais. 2. ed. rev. ampl. Belo Horizonte: Férum, 2014. p 188.
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8.666/1993; ou seja, realizar a analise das propostas antes da habilitacdo. No
RDC, a referida expressdo é utilizada em sentido contrario, isto €, a
possibilidade de antecipar a fase da habilitacdo a analise das propostas. Nao
cremos que exista, no caso geral, vantagem de se antecipar a fase de
habilitacdo. Além do tempo desperdicado na analise de documentos
habilitatorios de empresas que estdo longe de alcancar a melhor proposta, a
eventual preclusdo de participar das fases posteriores do certame néo
raramente culmina em “no6s” administrativos e judiciais, algumas vezes
inviabilizadores da contratagdo em curso. Soma-se a essa morosidade, o
tempo decorrente da necessdria fase recursal pos-habilitacdo. Essas
reconhecidas perdas de eficiéncia no processo de contrata¢cdo ndo condizem
com os principios e diretrizes estabelecidos pelo RDC.

Benjamin Zymler e Laureano Dios, todavia, anotam que, embora sejam similares os
procedimentos quando o gestor optar em promover a qualificacdo antes etapa competitiva do
certame, o rito adotado no RDC diferencia-se daquele previsto na Lei n® 8.666/1993 pelo fato
de os documentos relativos a regularidade fiscal poderem ser exigidos em momento posterior
ao julgamento das propostas e apenas em relacdo ao licitante mais bem classificado, conforme
prescrevem o inciso 1V do art. 14 da Lei n° 12.462/2011 e art. 49 do Decreto n° 7.581/2011.

Segundo entendem, essa pratica constitui incentivo a competicdo. Veja-se:

A razdo de ser desse dispositivo € aumentar a competitividade do certame ao
permitir a participacdo daqueles com pendéncias fiscais e conceder um prazo
adicional para aquele que tenha sua proposta mais bem classificada
regularize essa pendéncia. Desta feita, ganha-se de um lado ao ser propiciada
uma maior disputa e perde-se de outro ao ser alongada a duragdo do
procedimento licitatério. HA também um desestimulo para que os licitantes
em geral regularizem sua questao fiscal, pois eles ndo precisardo fazé-lo para
participar do certame.

Além dos incentivos a competicdo, pode vislumbrar outros fins nessa previsdo

normativa.

Nesse sentido, Mdnica Bandeira de Mello Lefevre anota que a posterior comprovagao
da regularidade fiscal, prevista no inciso IV do art. 14 da Lei n® 12.462/2011, evita que o
procedimento seja utilizado para a cobranca indireta de tributos, isto é, com fim diverso
daquele perseguido pela administracdo no procedimento licitatorio. Veja-se:

8 ZYMLER, Benjamin; DIOS, Laureano Canabarro. Regime Diferenciado de Contratagdo — RDC. 3. ed. rev.
atual. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2013. p. 166.
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Com isso, evita-se que o procedimento licitatorio seja utilizado como
instrumento indireto para a cobranca de tributos, tal como vinha ocorrendo
no ambito das licitacGes realizadas em conformidade com a Lei n° 8.666.

A regularidade fiscal tem por objetivo a apuracdo da idoneidade e
confiabilidade do licitante interessado em contratar com a Administracao, de
modo que é perfeitamente razoavel que o ente publico se recuse a contratar
com o particular que se encontre em divida quanto a tributo relacionado
como ambito de atividade pertinente ao objeto licitado.

Em contrapartida, ndo se pode admitir que tais exigéncias venham a ser
utilizadas com finalidade diversa daquela demandada pelos interesses da
coletividade, resultando em verdadeira punicdo para aqueles sujeitos que,
ainda que possuam fundamentos para se opor a0 cumprimento da suposta
obrigacdo tributaria, deixaram de pagar pretensas dividas. Também ndo é
razoavel condicionar a participacdo do particular no procedimento licitatério
a prova de quitacdo de todo e qualquer débito fiscal — inclusive aqueles que
ndo possuem qualquer relacdo com o ramo da atividade a ser executada.
Assim se passa porque a Constituicdo s6 admite a imposicdo de exigéncias
“indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigagdes” (art. 37, XXI).

Né&o se pode admitir que o licitante seja compelido ao pagamento de créditos
fiscais por outro meio que ndo o da cobranca por via executiva, sob a
imposicdo de condic¢do no seguinte sentido: ou efetua o pagamento do tributo
ou nao participa do certame.®®

Outro aspecto parcialmente enaltecido pela doutrina e jurisprudéncia patrias por
fomentar a celeridade dos certames, refere-se a fase recursal unica, também denominada fase
recursal concentrada, prevista no art. 27 da Lei n® 12.462/2011 e no art. 52 do Decreto
n° 7.581/2011.

Deve ser notado que essa fase recursal Unica somente tem aplicacdo quando a
habilitacdo for posterior a etapa de julgamento das propostas, pois, caso 0 gestor,
motivadamente, opte pela inversao de fases, terdo aplicacdo procedimentos recursais similares
aqueles contidos na Lei n°® 8.666/1993.

Nesse sentido sdo as lucidas ponderacGes de Alécia Paolucci Nogueira Bicalho e

Carlos Pinto Coelho Motta, a seguir:

A fase recursal Unica abordada pelo art. 27 — contrariamente as noticias
comumente veiculadas sobre o0 RDC — ndo alcanca todos os tipos de

8 LEFEVRE, Mbénica Bandeira de Mello. O procedimento licitatrio e a fase de habilitagio no Regime
Diferenciado de ContratagOes Publicas. In: JUSTEN FILHO, Marcal; PEREIRA, Cesar A. Guimaraes (Coord.).
O Regime Diferenciado de Contratacdes Publicas (RDC): comentarios a Lei n® 12.462 e ao Decreto n°® 7.581:
(atualizados pela Lei n® 12.980 e pelo Decreto n° 8.251, de maio de 2014). 3. ed. rev., ampl. e atual. Belo
Horizonte: Férum, 2014. p. 239.
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procedimento licitatério. Aplica-se somente aos casos de habilitacdo pos-
julgamento, erigidos em padrdo preferencial pela Lei n® 12.462/11. Nessas
hipbteses, a etapa recursal fica localizada logo ap6s a habilitacdo do licitante
vencedor, e assume a analise dos recursos pertinentes, tanto a fase de
julgamento das propostas ou lances, quanto a fase de habilitacdo (restrita ao
vencedor).

Nos demais casos, denominados pela Lei do RDC de “inversdo de fases”
(vale repisar: nos quais é recuperado o procedimento tradicional da
habilitacdo anterior ao julgamento das propostas), permanece 0 sistema
consagrado pela Lei n° 8.666/93.7°

O Tribunal de Contas da Unido, em diversas assentadas, refere-se a fase recursal Gnica
como um avanco para a administracdo publica, conforme se depreende do seguinte excerto do

voto condutor do Acérddo n° 3.011/2012-Plenério, in verbis:

76. (...) entendo ser 0o RDC um avanco histérico em matéria licitatoria.
Contratos por desempenho, inversdo de fases, fase recursal Unica, disputa
aberta, pré-qualificacdo permanente, sustentabilidade [etc.]. Incluiu-se um
arsenal de mecanismos para melhor dotar os gestores de instrumentos para
contratacBes que mais atendam o interesse publico. Delinearam-se outros
meios para objetivar o que vem a ser a melhor proposta. Nessa miriade de
possibilidades, entretanto, com incremento na discricionariedade aos
gestores, o contraponto é um maior dever motivador. Com mais caminhos,
aumenta-se a necessidade de transparéncia quanto a escolha da trilha mais
adequada a ser seguida. O sigilo do orcamento, como optativo, é uma dessas
portas a serem devidamente motivadas. Orcamento aberto ou fechado, basta
sopesar, em cada caso, a melhor escolha. O que ora apresentamos, deste
modo, é que a extrema urgéncia no término da obra é um dos fatores a serem
ponderados, em face do risco de licitacdes fracassadas." *(grifou-se)

Deve ser registrado, no entanto, que alguns doutrinadores, a exemplo de Eduardo
Stevanato Pereira de Souza’?, levantam dlvidas quanto a celeridade decorrente da fase

recursal Unica.

0 BICALHO, Alécia Paolucci Nogueira. Comentarios ao Regime Diferenciado de ContratagBes: Lei n°
12.462/201: Decreto n® 7.581/2011 / Alécia Paolucci Nogueira Bicalho ; Carlos Pinto Coelho Motta (in
memoriam); Benjamin Zymler Prefacio da 22 edi¢cdo ; Marcal Justen Filho Prefacio da 12 edi¢do. 22 edigdo,
revista, ampliada e atualizada. — Belo Horizonte : Férum , 2014.p. 360.

I BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatério de Acompanhamento. Relator Ministro Valmir Campelo.
Acordéo n° 3.011/2012-Plenario. Acérdao data: 08/11/2012.

2 SOUZA, Eduardo Stevanato Pereira de. Comentarios aos artigos 27 e 28 da Lei n°® 12.462/11 e seus
correspondentes dispositivos do Decreto n°® 7.581/11: fase recursal Unica e encerramento do processo
licitatério. In: CAMMAROSANO, Marcio; DAL POZZ0O,Augusto Neves; VALIM, Rafael (Coord.). Regime
Diferenciado de Contratacfes Publicas — RDC (Lei n°® 12.462/11; Decreto n° 7.581/11): aspectos fundamentais.
3. ed. rev., ampl. e atual. Belo Horizonte: Férum, 2014. p. 163.
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Nessa senda o autor, amparando-se em ensinamentos de Marcal Justen Filho, pondera
que, na hipdtese de haver provimento de recursos, o procedimento poderé regressar a sua fase

inicial, gerando consideravel atraso no certame. Veja-se:

Em que pese o fato de que a ideia de tornar mais célere o procedimento
licitat6rio €, sem sobra de dividas, excelente, por outro lado, ha que se ver
na pratica se a consequéncia juridica desejada é efetivamente alcancada.

Analisando os procedimentos de Pregdo, modalidade de licitacdo que adota
regime juridico recursal semelhante ao da nova legislacdo, ndo se chega a
uma resposta segura sobre o alcance efetivo dos objetivos normativos, ou
seja, ndo se consegue ter a certeza se a fase recursal Unica é efetivamente
mais célere.

Por vezes, a solucdo juridica idealizada pela Lei do Pregdo se mostra mais
lenta do que a tradicional contida na Lei n°® 8.666/93. Isso acontece,
principalmente, quando ha procedéncia do recurso que versa sobre a fase de
classificagdo e julgamento das propostas.

Na referida hipo6tese, o procedimento licitatorio, praticamente terminado,
regressara a sua fase externa inicial, acarretando, portanto, um consideravel
atraso em sua conclusao, desatendendo completamente os objetivos tracados
pela norma em questéo.

No entanto, mesmo considerando este aspecto negativo da fase recursal
Unica exposto nos paragrafos precedentes, ndo consideramos este fato como
suficiente para desconstruir, por completo, a ideia do legislador, pois, em
outros casos, como, por exemplo, quando o recurso incidir, Unica e
exclusivamente, sobre a fase de habilitacdo ou, referir-se a defeitos supriveis,
a unificagdo das fases recursais se mostra efetivamente melhor, atendendo ao
principio da eficiéncia.

Com efeito, embora possa ocorrer a situacdo vislumbrada por Eduardo Stevanato
Pereira de Souza, entende-se que se trata de uma exce¢do que, ao ser colocada a frente das
vantagens decorrentes da desburocratizacdo promovida, ndo logra afastar os ganhos

proporcionados pelo recurso concentrado.

Passando a outro aspecto merecedor de destaque, destaca-se a previsdao normativa de
que poderao ser adotados os modos de disputa aberto e fechado, os quais também poderdo ser

combinados.
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Sidney Bittencourt™ considera essa previsdo normativa importantissima em virtude de
oferecer ao Poder Publico um instrumento eficaz de combate a corrupcao e aos conchavos e
falcatruas nas licitagdes. Cita, como amparo a sua tese, o seguinte raciocinio de Bruno Lira e

Marcos Nébrega:

Tendo em vista o combate aos cartéis em licitacdo, tal inovacdo €
alvissareira. Através dela, concedeu-se ao Estado a condicéo de se adotar um
comportamento estratégico e mais adaptado as proprias caracteristicas
inerentes do mercado do objeto/servico que vai ser licitado. Tal sera feito a
partir da propria formatacdo do processo licitatorio, que levard em
consideragdo tais fatores.

Benjamin Zymler e Laureano Dios™, ao tratarem especificamente do modo de disputa
aberto, registram que é aquele tradicionalmente utilizado na modalidade pregdo, quando os
licitantes apresentam propostas sucessivas e publicas, com o intuito de superar propostas ja
divulgadas pelos seus concorrentes. O fechado, por seu turno, € similar aquele observado nas
licitacbes conduzidas no ambito da Lei n® 8.666/1993, quando os licitantes apresentam suas
propostas sem possuir conhecimento das inten¢es dos demais interessados em contratar com
a Administracdo Publica. O combinado consiste no inicio da disputa por um dos modos, a

selecdo das trés melhores propostas, e a continuagédo da disputa pelo outro modo.

No tocante a eficiéncia desses modos de disputa, os referidos autores suscitam que, em

principio’®, ndo se pode afirmar qual modo seria mais eficiente.

Cezar Guimardes’, contudo, ao discorrer sobre as dificuldades praticas do sistema de
disputa aberto, registra que a experiéncia com o pregao evidencia a reducdo do preco final e,

em alguns casos, da qualidade dos bens ofertados para a administragdo publica.

Pondera, na sequencia, considerando que as licitagdes regidas pelo RDC visam objetos

mais complexos, “que ndo se pode dar uma aplicacdo indiscriminada a regra da preferéncia

8 BITTENCOURT, Sidney. Licitacdo através do Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas : RDC : com
énfase no Decreto n® 7.581, de 11.10.2011, que regulamentou a Lei n°® 12.462, de 05.08.2011 : Lei do RDC /
Sidney Bittencourt ; prefacio de Flavia Daniel Vianna. — Belo Horizonte : Férum , 2012. p. 115.

4 ZYMLER, Benjamin; DIOS, Laureano Canabarro. Regime Diferenciado de Contratagdo — RDC. 3. ed. rev.
atual. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2013. p. 71.

> ZYMLER, Benjamin; DIOS, Laureano Canabarro. op. cit., p. 100.

8 PEREIRA, Cesar A. Guimarées. O Regime Diferenciado de Contratacdes (RDC): procedimentos licitatorios,
métodos de disputa aberto e fechado e os problemas oriundos do orcamento sigiloso. In: JUSTEN FILHO,
Marcal; PEREIRA, Cesar A. Guimardes (Coord.). O Regime Diferenciado de Contratacdes Publicas (RDC):
comentarios a Lei n® 12.462 e ao Decreto n° 7.581: (atualizados pela Lei n® 12.980 e pelo Decreto n° 8.251, de
maio de 2014). 3. ed. rev., ampl. e atual. Belo Horizonte: Férum, 2014. p. 2016.
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pela forma eletronica das licitagdes nem se adotar o0 método de disputa aberto como sendo
necessariamente mais adequado” Vvisto que, se 0 aspecto qualitativo for essencial, pode ser
mais apropriado manter o sistema de disputa fechada para garantir a consisténcia da

prestagéo.

Além disso, Marcal Justen Filho aponta que a ado¢do do modo de disputa aberto pode
conduzir a diminuicdo desmedida dos precos, a inexequibilidade das propostas e, por fim, a
prestacdo inadequada dos servicos. Veja-se:

A desvantagem da solucdo reside em que se eleva o risco de propostas
inexequiveis ou eivadas da ja referida “muta¢do dindmica da proposta”. A
expressao indica um processo mental no ambito de cada licitante, em que a
elevacdo da vantagem é uma contrapartida da reducdo da qualidade. Em
suma, o lance final selecionado contempla uma oferta qualitativamente
diversa daquela prevista inicialmente. Portanto, essa solucdo amplia o risco
de contratagdes de qualidade insuficiente.””’

Alécia Paolucci Nogueira Bicalho e Carlos Pinto Coelho Motta ponderam, no mesmo
sentido, que “no calor dos lances da disputa aberta — mormente quando o condutor do
certame ndo tiver a cautela de diligenciar, no momento oportuno antes da contratacao, sobre

as bases da proposta—, os riscos a execug¢ao contratual sdo palpaveis”?.

Claudio Sarian Altounian e Rafael Jardim Cavalcante™ tabulam, da seguinte maneira,
quais seriam as vantagens do modo aberto: (a) tendéncia a obtencdo de melhores precos; e (b)

desconhecimento do universo de concorrentes, na “forma eletronica”.

No tocante as desvantagens, apresentam as seguintes opinides: (a) a busca pelo menor
preco pode ndo condizer com o que se pretende da melhor proposta; (b) ao saber o preco dos
concorrentes, para tentar ganhar a licitacdo, em face do curto tempo disponivel para a oferta
do lance, o licitante pode prejudicar as suas proprias capacidades de execucdo. Em se tratando
de um objeto a ser ainda “construido” ou “fabricado”, com alguma complexidade, aumenta-se

o risco de perda na qualidade; (c) nos critérios de julgamento do tipo “técnica e prego”, o

7 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios ao RDC: Lei 12.462/11 e Decreto 7.581/11. Sdo Paulo: Dialética,
2013. p. 317.

8 BICALHO, Alécia Paolucci Nogueira. Comentarios ao Regime Diferenciado de Contratagdes: Lei n°
12.462/201: Decreto n° 7.581/2011 / Alécia Paolucci Nogueira Bicalho ; Carlos Pinto Coelho Motta (in
memoriam); Benjamin Zymler Prefacio da 2% edi¢do ; Marcal Justen Filho Prefacio da 1% edicdo. 22 edigdo,
revista, ampliada e atualizada. — Belo Horizonte : Férum, 2014. p.137.

 ALTOUNIAN, Claudio Sarian; CAVALCANTE, Rafael Jardim. RDC e contratacdo integrada na prética:
250 questdes fundamentais. 2. ed. rev. ampl. Belo Horizonte: Férum, 2014. p 122.
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procedimento na fase de lances ndo sera definitivo; ha que se ponderar a nota técnica, que sera
realizada antes ou depois da disputa de prego, o que pode tornar o ferramental mais
complicado; e (d) caso existam poucos licitantes, pode-se contratar com precos mais altos,
pois o licitante apresenta uma proposta (mais elevada), na expectativa de ir baixando de

acordo com as ofertas dos concorrentes.

Convém anotar que, na hipétese de o gestor publico escolher o método de disputa
aberto, poderdo ser aceitos lances intermediarios os quais, nos termos do art. 20 do Decreto n°
7.581/2011, serdo (a) iguais ou inferiores ao maior ja ofertado, mas superiores ao ultimo lance
dado pelo proprio licitante, quando adotado o julgamento pelo critério da maior oferta de
preco; ou (b) iguais ou superiores ao menor ja ofertado, mas inferiores ao ultimo lance dado

pelo proprio licitante, quando adotados os demais critérios de julgamento.

Essa previsdo normativa é interessante, fomenta a eficiéncia dos processos de
contragdo e, nos dizeres do Ministro Valmir Campelo, relator do processo n° TC
039.089/2012-6%°, possibilita que a administracio busque pre¢os mais vantajosos também das
demais colocadas, pois, na hipotese de desclassificacdo da proposta vencedora sdo
convocadas as empresas subsequentes, de acordo com 0s precos por elas apresentados (art.
40, inciso 1l e paragrafo c/c art. 41, caput, da Lei n°® 12.462/2011).

Passando-se a0 modo de disputa fechado, dispGe o inciso Il do art. 17 da Lei n°
12.462/2011 que as propostas serdo apresentadas pelos licitantes serdo sigilosas até a data e

hora designadas para serem divulgadas.

Ao avaliar a adocdo desse modo, Marcal Justem Filho® destaca que é prejudicada a
continuidade da disputa entre os licitantes, a qual ndo se substitui pela negociacdo para
obtencdo de vantagem adicional por parte da administracdo. N&o obstante, manifesta o
entendimento de que tal modo de disputa deve ser privilegiado quando o objeto exija uma

maior seguranca relacionada a qualidade do empreendimento.

8 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relator Ministro Valmir Campelo. Acérddo n° 671/2013-Plenério.
Acorddo data: 27/02/2013.

81 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios ao RDC: Lei 12.462/11 e Decreto 7.581/11. Sdo Paulo: Dialética,
2013. p. 317.
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Benjamin Zymler e Laureano Dios® suscitam, como vantagem desse método, o fato de
os licitantes serem forcados a apresentar, de pronto, as propostas que considerem mais
competitivas em virtude de ndo existir a possibilidade de apresentar uma segunda proposta.
Acrescem que “ndo ocorrerd, pois, 0 que acontece no modo aberto, quando os licitantes
podem guardam suas melhores propostas para apresentd-las somente na medida em que a

concorréncia com os demais licitantes o exigir”.

Em relacdo a avaliacdo dos métodos de disputa combinados, 0s quais podem ser
“fechado-aberto” ou “aberto-fechado”, deve ser registrado que o art. 23 do Decreto n°
7.581/2011 prevé que a primeira fase da licitagdo sera eliminatdria, passando para a segunda
etapa apenas os licitantes que apresentarem as trés melhores propostas®. Ou seja, na teoria

pode-se dizer que tal método é mais adequado para objetos complexos.

Marcal Justen Filho, ao discorrer sobre as vantagens e desvantagens desses métodos
de disputa combinados, considera, em relacdo ao método fechado-aberto, que ndo ha
diferenca significativa entre o modo aberto propriamente dito, pois “o modo aberto sempre se

inicia com propostas elaboradas pelo licitante, a que se seguem lances sucessivos’ .

No tocante ao método aberto-fechado, 0 autor destaca que sua vantagem “reside em
obter uma competicédo inicial e permitir que os autores das melhores ofertas examinem com
maior profundidade a situacdo e formulem, sem conhecer o conteldo da proposta dos demais,

a sua oferta definitiva e final.”

Ainda gquanto ao tema, Claudio Sarian e Rafael Jardim® destacam que o regime misto,
com inicio pelo fechado, possui como caracteristicas (a) desencorajar os licitantes de
oferecerem precos altos iniciais, motivo pelo qual pode-se conseguir bons pregos mesmo com
poucos licitantes; e (b) a possibilidade de se promover uma fase inicial para avaliacdo técnica,
em que participardo da fase de lances somente as melhores propostas intelectuais, o que

privilegia a qualidade em detrimento do preco.

8 ZYMLER, Benjamin; DIOS, Laureano Canabarro. Regime Diferenciado de Contratacdo — RDC. 3. ed. rev.
atual. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2013. p. 106.

8 Conforme incisos | e Il do art. 24 do Decreto n° 7.581/2011.

8 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios ao RDC: Lei 12.462/11 e Decreto 7.581/11. S&o Paulo: Dialética,
2013. p. 317.

8 ALTOUNIAN, Claudio Sarian; CAVALCANTE, Rafael Jardim. RDC e contratacdo integrada na prética:
250 questdes fundamentais. 2. ed. rev. ampl. Belo Horizonte: Férum, 2014. p 122.
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Em relagdo ao regime misto iniciado pelo aberto, ressaltam que tal modo de disputa
propicia que seja realizada uma etapa final para medir a técnica e, desse modo, fazer uma

ponderacdo de qualidade sobre os melhores precos ofertados.

Outro aspecto merecedor de destaque no ambito do RDC foi a previsao contida no
art. 6° da norma, a seguir transcrito, segundo a qual o orcamento da administracdo, em regra,

somente sera disponibilizado apds o encerramento da licitagdo. Veja-se:

Art. 62 Observado o disposto no 8 3% o orcamento previamente estimado
para a contratacdo serd tornado publico apenas e imediatamente apds o
encerramento da licitacdo, sem prejuizo da divulgacdo do detalhamento dos
quantitativos e das demais informacGes necessarias para a elaboracdo das
propostas.

§ 1° Nas hipoteses em que for adotado o critério de julgamento por maior
desconto, a informacdo de que trata o caputdeste artigo constara do
instrumento convocatério.

§ 22 No caso de julgamento por melhor técnica, o valor do prémio ou da
remuneracado serd incluido no instrumento convocatério.

§ 32Se ndo constar do instrumento convocatorio, a informacdo referida
no caput deste artigo possuira carater sigiloso e sera disponibilizada estrita e
permanentemente aos 6rgaos de controle externo e interno.

Tal previséo visa, segundo entendimento da doutrina representada por Marcos Antonio
Rios da Ndbrega, a diminuicdo dos precos praticados nos certames destinados a aquisicdo de

obras e servicos de engenharia. Veja-se:

[...] a tentativa da nova lei é salutar porque procura entronizar alguns
achados empiricos da Teoria dos Leildes como o fito de maximizar a
eficiéncia do sistema. Em ultima instancia, somente o repetido uso desse
mecanismo podera confirmar a hip6tese de melhores pregos contratados pela
Administragdo.®

Na mesma linha assinalam Benjamin Zymler e Laureano Dios, in verbis:

A ndo-divulgacdo do orgamento tem por objetivo evitar que as
propostas/lances gravitem em torno do orcamento fixado pela administracao.
Essa medida deve se mostrar particularmente eficaz quando houver a
ocorréncia de lances fechados, pois, sem as balizas dos outros licitantes e do
orcamento da administragdo, o competidor deve, ja nessa etapa, oferecer um

8% NOBREGA, Marcos. O Regime Diferenciado de Contratagdo (RDC), Negotiauctione o Orgamento
Sigiloso. Revista Brasileira de Direito Publico — RBDP, Belo Horizonte, ano 11, n. 42, jul./set. 2013. Disponivel
em: <http://www.bidforum.com.br/PDI10006.aspx?pdiCntd=97458>. Acesso em: 24 maio 2017.
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preco realmente competitivo e dentro do limite de sua capacidade de
executar a avenca com uma lucratividade adequada. Caso assim ndo
proceda, esse competidor corre o risco de ser desclassificado sem a
possibilidade de apresentar outra proposta mais competitiva, de acordo com
0s critérios que regem a apresentacdo de lances fechados. Amplia-se, assim,
a competitividade do certame e propiciam-se melhores propostas para a
administragéo. &

André Guskow Cardoso chega a afirmar que a ciéncia econémica evidencia esses
beneficios quando o orcamento é mantido sigiloso. Pontua:

A teoria econbmica reconhece que 0s processos licitatorios para contratacdes
pelo poder publico apresentam uma estrutura que se aproxima de um leildo,
no qual uma das partes é a Administracao e a outra, os licitantes interessados
em fornecer o objeto licitado. Aplica-se, entdo, a teoria dos leil6es, segundo
a qual o grau de informacdes que for disponibilizado por uma das partes
influira necessariamente no comportamento da outra. %

Esse sigilo, consoante apregoa Beatriz Meneghel Chagas Carmargo, deve se dar tanto
internamente quanto externamente a administracdo, para que as informacdes relativas ao
orcamento sejam restritas, protegidas de vazamentos e, dessa maneira, seja incrementada a

possibilidade de serem obtidos melhores precos.
Observe-se 0 que pondera a autora:

Assim, internamente, dentro da Administracdo ou do 6rgdo que estiver
promovendo a licitagdo, o conhecimento do orgamento referencial apenas
sera dado aqueles servidores cuja necessidade de conhecimento seja
imperativa. Ou seja, a exigéncia de sigilo acarreta vedacdo de sua
divulgacdo, inclusive dentro da Administracdo, a outros agentes que nao
aquele grupo restrito que tera acesso a essa informacdo e por ela se
responsabilizara, pena de as disposices do RDC ndo surtirem o efeito
pretendido pela lei.

Logo, para que o sigilo atinja seu objetivo preconizado pela lei, € necessario
que a decisdo final acerca do orcamento estimado se dé num ambito muito
restrito de agentes, o qual deve assumir a responsabilidade pela sua
manutencdo, devendo tal grupo ficar muito atento as providéncias com
relacdo a copias dos documentos sigilosos e digitacdo de informacgdes, sob
pena de caracterizacdo de violacdo de deveres funcionais, inclusive com a
possibilidade de instauracdo de processo administrativo, e eventual
comunicagdo da violagdo ao Ministério Publico para a tomada de
providéncias cabiveis.

87 ZYMLER, Benjamin; DIOS, Laureano Canabarro. Regime Diferenciado de Contratagdo — RDC. 3. ed. rev.
atual. e ampl. Belo Horizonte: Forum, 2013. p. 117.
8 Disponivel em: <http://www.justen.com.br/pdfs/IE58/Andre_RDC.pdf>. Acesso em: 24/5/2017.
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Do ponto de vista externo, o sigilo do orcamento estimado se dard com
relacdo a qualquer terceiro que ndo integre a Administracdo Publica. Muito
embora o0 acesso aos procedimentos administrativos s6 se faca mediante
requerimento do interessado, ou seja, ndo existe, no mais das vezes, uma
espontaneidade da Administracdo em divulgar os dados constantes de
processos administrativos, é importante anotar gque, ainda que se trate de
pedido do administrado, a informacdo deverd ser protegida, pois a
necessidade de protecdo do sigilo implica a impossibilidade de acesso de
terceiros ao valor do orcamento.®®

Convém anotar, ademais, que a imposi¢cdo de um orcamento sigiloso ganha grande
destague na medida em que propostas superiores ao or¢camento estimado pela administragdo
serdo, em regra, desclassificadas com fundamento no inciso Il do art. 24 da Lei n°
12.462/2011.

Por fim, deve ser registado que o tema suscita diversas discussdes, que ora criticam a
posicdo normativa ao entenderem que h& infracdo aos principios da publicidade e da
transparéncia, e ora a defendem com espeque nos principios da economicidade e eficiéncia.
Nessa linha, inclusive, as mencionadas ADI n° 4.645 e 4.655 questionam, dentre outros, 0

aspecto relacionado ao sigilo dos orcamentos.

Passando aos critérios de julgamento das propostas no ambito RDC, destaca-se que
poderdo ser utilizados, conforme disposto no art. 25 do Decreto n° 7.581/2011, os critérios (a)
menor preco ou maior desconto; (b) técnica e preco, (c) melhor técnica ou contetdo artistico;

(d) maior oferta de preco; ou (e) maior retorno econémico.

Destes, merecem destaque, pelo seu carater inovador, aqueles relativos ao maior

desconto e ao maior retorno econdmico.

No primeiro, relativo ao julgamento pelo maior desconto, é concedida uma reducéo
sobre 0 orgamento estimado, a qual deve incidir, no caso de obras e servi¢os de engenharia,
em todos os itens que compdem a planilha de custos produzida pela administracdo. Ademais,
tais descontos devem ser estendidos a eventuais termos aditivos firmados. Nessa linha, sdo as

ponderac6es de Alécia Paolucci, in verbis:

O julgamento por maior desconto, previsto no 82° do art. 19, regulamentado
pelo caput do art. 27 do decreto, utilizard como referéncia o preco total

8 CAMARGO, Beatriz Meneghel Chagas. O sigilo do orcamento estimativo no Regime Diferenciado de
Contratagdes. Forum de Contratacdo e Gestdo Publica — FCGP, Belo Horizonte, ano 15, n. 173, maio 2016.
Disponivel em: <http://www.bidforum.com.br/PDI0006.aspx?pdiCntd=240353>. Acesso em: 24 maio 2017.
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estimado, fixado no instrumento convocatério. O desconto deverd ser
estendido aos eventuais termos aditivos. No caso de obras ou servigos de
engenharia, segundo o 83° o percentual de desconto apresentado pelos
licitantes devera incidir linearmente sobre os precos de todos os itens do
orcamento estimado constante do instrumento convocatorio (redacdo
repetida no paragrafo Unico do art. 27 do decreto).

Note-se que, nessa Ultima hipdtese, ndo ha incidéncia do disposto no art. 6°
desta lei, ou seja, o sigilo provisorio do orcamento estimado; alias, o §1° do
citado artigo 6° excetua especificamente os casos em que se adotar o critério
de maior desconto, nos quais o orcamento estimado havera de figurar
explicitamente no instrumento convocatorio.*

Em acréscimo as ponderacdes alhures referenciadas, convém anotar que Benjamin
Zymler e Laureano Dios®! suscitam que a atribuicdo de descontos lineares a todos os itens que
integram 0 orcamento base se presta para evitar o jogo de planilha, consistente na atribuicdo

de precos desiquilibrados no orgcamento.

Passando-se ao critério de julgamento relativo ao maior retorno econdmico, convém
observar que o art. 23 da Lei n°® 12.461/2011 é expresso ao pontuar que “no julgamento pelo
maior retorno econdmico, utilizado exclusivamente para a celebracdo de contratos de
eficiéncia, as propostas serdo consideradas de forma a selecionar a que proporcionaré a maior

economia para a administragdo publica decorrente da execucao do contrato”.

Esses contratos de eficiéncia sdo, conforme continuam os autores, “contratos de risco
em que o contratado assume a responsabilidade pela reducdo de determinada despesa corrente

da contratante”%.

Convém anotar que, caso o contratado ndo propicie a administracdo o retorno
econdmico esperado, podera sofrer glosas nos pagamentos, ou mesmo san¢@es, em atencdo ao

que dispbe 0 83° do art. 23 da Lei n® 12.461/2011, a seguir transcrito:

Art. 23. No julgamento pelo maior retorno econdmico, utilizado
exclusivamente para a celebracdo de contratos de eficiéncia, as propostas
serdo consideradas de forma a selecionar a que proporcionard a maior
economia para a administracdo publica decorrente da execugdo do contrato.

% BICALHO, Alécia Paolucci Nogueira. Comentarios ao Regime Diferenciado de ContratacBes: Lei n°
12.462/201: Decreto n° 7.581/2011 / Alécia Paolucci Nogueira Bicalho ; Carlos Pinto Coelho Motta (in
memoriam); Benjamin Zymler Prefacio da 22 edicdo ; Marcal Justen Filho Prefacio da 12 edicdo. 22 edicéo,
revista, ampliada e atualizada. — Belo Horizonte: Férum , 2014. p. 320.

%1 ZYMLER, Benjamin; DIOS, Laureano Canabarro. Regime Diferenciado de Contratacdo — RDC. 3. ed. rev.
atual. e ampl. Belo Horizonte: Forum, 2013. p. 226.

92 ZYMLER, Benjamin; DIOS, Laureano Canabarro. op. cit., p. 200
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8§ 1° O contrato de eficiéncia terd por objeto a prestacdo de servicos, que
pode incluir a realizacdo de obras e o fornecimento de bens, com o objetivo
de proporcionar economia ao contratante, na forma de reducdo de despesas
correntes, sendo o contratado remunerado com base em percentual da
economia gerada.

§ 2°Na hipotese prevista no caput deste artigo, os licitantes apresentardo
propostas de trabalho e de preco, conforme dispuser o regulamento.

8 3° Nos casos em que ndo for gerada a economia prevista no contrato de
eficiéncia;

| - a diferenca entre a economia contratada e a efetivamente obtida sera
descontada da remuneracéo da contratada;

Il - se a diferenca entre a economia contratada e a efetivamente obtida for
superior a remuneracdo da contratada, serd aplicada multa por inexecucdo
contratual no valor da diferenca; e

Il - a contratada sujeitar-se-4, ainda, a outras sancdes cabiveis caso a
diferenca entre a economia contratada e a efetivamente obtida seja superior
ao limite maximo estabelecido no contrato. (grifou-se)

Tal situag&o, no entanto, ndo € pacifica.

Ao discorrerem sobre esse aspecto, Claudio Sarian e Rafael Jardim ressaltam que o
ndo atingimento do nivel de economia ofertado pode decorrer de fatos alheios ao projeto,
aspecto esse que conduziria a existéncia de litigios entre o as partes do contrato. Veja-se:

Né&o existe propriamente uma impossibilidade legal absoluta de se licitar e
julgar um projeto (sem a respectiva prestacdo do servigco) dentro de um
escopo de contrato de eficiéncia. Deve-se levar em conta, porém, que, se a
economia gerada nas despesas correntes nao atingir o nivel “prometido”, isso
pode ir além do projeto. O “insucesso” pode ser proveniente de erros na
execucdo do servigo especificado ou por materiais aplicados de baixa
qualidade, por exemplo. Havera inevitaveis litigios para a apuracdo das
responsabilidades, de contorno muitas vezes complexos, com necessidade de
pericias mais imbroglios judiciais que enredardo tanto o contrato de
elaboracdo do projeto em si, como o de execucao dos servi¢os. Acreditamos,
assim, ser desaconselhado realizar um contrato de eficiéncia cujo objeto seja,
unicamente, a elaboracéo do projeto.*

Correlata ao critério de julgamento relativo ao maior retorno econdmico é a previsao
contida no art. 10 da Lei n°® 12.462/2011, relativa a remuneragédo variavel em contratos de

obras e servigos.

% ALTOUNIAN, Claudio Sarian; CAVALCANTE, Rafael Jardim. RDC e contratacdo integrada na pratica:
250 questdes fundamentais. 2. ed. rev. ampl. Belo Horizonte: Férum, 2014. p 140.
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Todavia, embora ambos institutos possam ocasionar oscilagbes nos pagamentos
mensais devidos as empresas contratadas, deve ser registrado que na hipo6tese de um contrato
prever a remuneracdo variavel, ao contratado sera devia maior contraprestacdo pecuniaria
quando ele atingir determinadas metas preestabelecidas. N&do ha, ao contrario daquilo que
ocorre naqueles ajustes vinculados ao retorno econémico, previsdo de san¢Ges ou mesmo

glosas a remuneracao devida aos contratados.

Rafael Wallbach Schwind, ao discorrer sobre tais contratos, anota que nas
contratagdes firmadas com base em remuneracdo variavel, o ‘“contratado percebera
remuneracdo maior na medida em que atingir determinadas metas e padrdes de qualidade

previamente estabelecidos no edital de licitagdao e no contrato”.

Continua ao registrar que o nado-atingimento dessas metas ndo acarreta qualquer
sancao ao contratado, pois “a remuneragdo variavel prevista no RDC é, em ultima analise, um

mecanismo de sanc¢do premial, em que se pGe em prética a funcdo promocional do direito”®.

Ao se debrucarem sobre o tema, Benjamin Zymler e Laureano Dios apresentam o
porqué de a administracdo ndo licitar o objeto de acordo com os parametros maximos de
desempenho desejados. Ressaltam que tal escolha pode ser motivada pela necessidade de nao

se limitar, em demasia, a competitividade do certame. Veja-se:

Nessa espécie de contratacdo, a definicdo do objeto considerard um
pardmetro minimo estipulado pela administracdo, o qual servird de
referéncia para o orcamento fixado pela administracdo e as propostas dos
licitantes. Ou seja, vencera a licitacdo aquele que apresentar a melhor
proposta para esse objeto de acordo com esses pardmetros minimos.
Entretanto, caso a contratada supere esse parametro minimo, ela tera direito
a um adicional em sua remuneragdo de acordo com as regras editalicias.

A justificativa para ndo se licitar de pronto o objeto de acordo com os
parametros maximos equivalentes ao teto da remuneracdo varidvel pode ser
a necessidade de néo se limitar em demasia a competitividade do certame.®
(grifou-se)

% SCHWIND, Rafael Wallbach. Remuneragdo variavel e contratos de eficiéncia no Regime Diferenciado de
Contratacdes Publicas. In: JUSTEN FILHO, Marcal; PEREIRA, Cesar A. Guimardes (Coord.). O Regime
Diferenciado de Contratacdes Publicas (RDC): comentarios a Lei n® 12.462 e ao Decreto n® 7.581: (atualizados
pela Lei n°® 12.980 e pelo Decreto n° 8.251, de maio de 2014). 3. ed. rev., ampl. e atual. Belo Horizonte: Férum,
2014. p. 189.

% ZYMLER, Benjamin; DIOS, Laureano Canabarro. Regime Diferenciado de Contratagdo — RDC. 3. ed. rev.
atual. e ampl. Belo Horizonte: F6rum, 2013. p. 196.
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Arrematam® ao ponderar que, embora previstos no edital a meta alternativa e o bonus
que sera pago ao contratado na hipétese de adimplemento das condicBes contratuais, o
julgamento das propostas ndo considerara tais aspectos, eis que o adimplemento a tais metas é

opcional.

Merecedora de registro € a deliberagdo do Tribunal de Contas da Uni&o®, por meio da
qual aquela Corte apreciou o processo n° TC 004.877/2014-4, relacionado a obras de
dragagem do Porto de Santos, conduzidas sob o regime diferenciado de licitagbes —
contratacdo integrada —, tendo conjecturado a possibilidade de utilizagcdo do instituto da
remuneracdo variavel como justificativa para a prorrogacao do prazo contratual da prestacéo

de servicos de manutencdo de canais portuarios.

Naquela oportunidade, conforme assentou o Ministro-Relator, o contrato incentivava a
abreviacdo das tarefas constantes da Fase 1 ao prescrever que 0S Servigos constantes da
segunda etapa, relacionados & manutencdo dos canais daquele porto, seriam prorrogados na
mesma proporcdo da antecipacdo observada. Esse bonus seria equivalente a remuneracdo

variavel. Veja-se, por aplicavel, o raciocinio desenvolvido pelo Ministro-Relator:

14. No caso concreto, o edital para a contratacdo das obras de dragagem do
Porto de Santos/SP, sob o regime de contratacdo integrada, estabeleceu que
havendo antecipagdo do prazo de 12 meses para a elaboracdo dos projetos (5
meses) e execucdo da limpeza constante da Fase 1 (7 meses), a Fase 2,
relativa @ manutencdo dos canais, prevista para 24 meses, seria incrementada
proporcionalmente a antecipacdo da fase anterior, garantindo a manutencao
do prazo total de 36 meses.

[.]

17. Ressalto que a antecipacdo da entrega dos projetos e da execucdo da
limpeza inicial seria de interesse da administragdo publica, pois melhoraria
as condic¢Bes de navegabilidade dos canais em menos tempo, e também da
contratada, j& que o edital prevé o pagamento de tais servicos quando da
efetiva execucao.

[.]

20. Ademais, o art. 10 da Lei n® 12.462/2011 permite a existéncia
de “remuneragdo variavel vinculada ao desempenho da contratada, com base

% ZYMLER, Benjamin; DIOS, Laureano Canabarro. Regime Diferenciado de Contratagdo — RDC. 3. ed. rev.
atual. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2013. p. 197.

% BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatério de Auditoria. Acérddo 1.541/2014-Plenério. Relator
Ministro Benjamin Zymler. Ac6rddo data: 11/06/2014.
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em metas, padrdes de qualidade, critérios de sustentabilidade ambiental
e prazo de entrega definidos no instrumento convocatorio e no contrato”.

21. Entendo que o incremento de meses da Fase 2 de manutencédo, ante a
antecipacdo da entrega dos projetos e/ou da execucdo da Fase 1, teria
potencial para ser enquadrada como “remuneragdo variavel”, nos termos do
art. 10 acima citado, por estar vinculada ao desempenho da contratada, com
metas estabelecidas e prazos definidos no instrumento convocatorio, motivo
pelo qual resta recomendar & Secretaria Especial de Portos que avalie tal
possibilidade.

Em outra manifestacdo®, o Tribunal de Contas da Unido, ao avaliar
Fiscalizacdo de Orientacdo Centralizada em obras rodoviarias realizadas entre setembro e
dezembro de 2012, nas quais buscou avaliar a qualidade dos servigos executados em algumas
rodovias recém-concluidas, vislumbrou a oportunidade de melhoria nos procedimentos
adotados pelo DNIT, determinando aquela autarquia que definisse parametros minimos de
aceitabilidade de obras rodoviarias de construcao, adequacao e restauracdo, parametros esses
que poderiam ser utilizados para a definicdo de critérios a serem adotados no pagamento da

remuneracao variavel vinculada a padrdes de qualidade.

1.3 Dos regimes de execucdo previstos no Regime Diferenciado de
Contratacéao.

Embora o RDC possa ser conceituado como uma modalidade licitatéria unica, isto é,
na qual ndo ha diversos tipos de licitacdo definidos exclusivamente em funcdo do valor da
contratacdo®, convém anotar que a referida norma enumera diversos regimes para ser

promovida a execucao indireta de obras e servicos de engenharia.

Nesse sentido, o artigo 8° da Lei n® 12.462, de 2011, prevé o seguinte:

Art. 82Na execugdo indireta de obras e servigos de engenharia, s&o
admitidos os seguintes regimes:

| - empreitada por pre¢o unitario;
Il - empreitada por preco global,

I11 - contratacdo por tarefa;

% BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatorio de Auditoria. Acérddo 328/2013-Plendrio. Relator Ministro
José MUcio Monteiro. Acérdao data 27/2/2013.

% ZYMLER, Benjamin; DIOS, Laureano Canabarro. Regime Diferenciado de Contratacdo — RDC. 2. ed. rev.
atual. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2013. p. 12.
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IV - empreitada integral; ou
V - contratacao integrada.

§ 12 Nas licitagdes e contratacBes de obras e servigos de engenharia serdo
adotados, preferencialmente, os regimes discriminados nos incisos 1, IV e V
do caput deste artigo.

§ 2° No caso de inviabilidade da aplicacdo do disposto no § 12 deste artigo,
podera ser adotado outro regime previsto no caput deste artigo, hipétese em
que serdo inseridos nos autos do procedimento os motivos que justificaram a
excecéo.

§ 320 custo global de obras e servigos de engenharia devera ser obtido a
partir de custos unitarios de insumos ou Servigos menores ou iguais a
mediana de seus correspondentes ao Sistema Nacional de Pesquisa de Custos
e Indices da Construcdo Civil (Sinapi), no caso de construcéo civil em geral,
ou na tabela do Sistema de Custos de Obras Rodoviérias (Sicro), no caso de
obras e servigos rodoviarios.

8§ 4° No caso de inviabilidade da definicdo dos custos consoante o disposto
no 8§ 3°deste artigo, a estimativa de custo global podera ser apurada por
meio da utilizacdo de dados contidos em tabela de referéncia formalmente
aprovada por 6rgaos ou entidades da administracdo publica federal, em
publicacGes técnicas especializadas, em sistema especifico instituido para o
setor ou em pesquisa de mercado.

§ 52 Nas licitacdes para a contratacdo de obras e servicos, com excecao
daquelas onde for adotado o regime previsto no inciso V do caput deste
artigo, devera haver projeto basico aprovado pela autoridade competente,
disponivel para exame dos interessados em participar do processo licitatorio.

§ 62 No caso de contratacdes realizadas pelos governos municipais, estaduais
e do Distrito Federal, desde que ndo envolvam recursos da Unido, o custo
global de obras e servicos de engenharia a que se refere o 8 32 deste artigo
poderd também ser obtido a partir de outros sistemas de custos ja adotados
pelos respectivos entes e aceitos pelos respectivos tribunais de contas.

§ 7°E vedada a realizacdo, sem projeto executivo, de obras e servigos de
engenharia para cuja concretizacdo tenha sido utilizado o RDC, qualquer que
seja o regime adotado.

Destes, 0 Unico ndo previsto na norma geral de licitacdo e contratos (Lei n° 8.666, de
1993), considerado inovacgdo por ainda ndo ser disseminado na Administracdo Publica, é a

contratacdo integrada.

Tal fato, contudo, ndo indica que a contratacdo integrada seja uma inovagdo no
ordenamento patrio, mas que sua aplicabilidade era mais restrita, com poucos exemplos no

regime de concessdes e em parcerias publico privadas.
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Nesse sentido, destaca-se que o regime de contratacdo integrada era previsto no
Decreto n° 2.745'% de 24 de agosto de 1998, por meio do qual foi aprovado o Regulamento
do Procedimento Licitatorio Simplificado da Petrdleo Brasileiro S.A. - PETROBRAS previsto
no art . 67 da Lei n° 9.478, de 6 de agosto de 1997, que assim dispunha:

Sempre que economicamente recomendavel, a PETROBRAS podera
utilizar-se da contratacdo integrada, compreendendo realizacdo de projeto
basico e/ou detalhamento, realizagdo de obras e servigcos, montagem,
execucdo de testes, pré-operacdo e todas as demais operacGes necessarias e
suficientes para a entrega final do objeto, com a solidez e seguranca
especificadas. %!

De maneira analoga, a Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, continha
disposi¢des que remetem a contratacdo integrada, a exemplo da previsdo de ser promovida
licitacdo sem a apresentacdo de um projeto basico completo. Veja-se o que dispde 0 inciso

XV do art. 18 daquela norma, in verbis:

Art. 18. O edital de licitacdo serd elaborado pelo poder concedente,
observados, no que couber, os critérios e as normas gerais da legislacdo
prépria sobre licitacBes e contratos e contera, especialmente:

[.]

XV - nos casos de concessao de servigos publicos precedida da execucgdo de
obra publica, os dados relativos a obra, dentre os quais os elementos do
projeto bésico que permitam sua plena caracterizagdo, bem assim as
garantias exigidas para essa parte especifica do contrato, adequadas a cada
caso e limitadas ao valor da obra; (Redagéo dada pela Lei n® 9.648, de 1998)

Outro exemplo € a Lei n° 11.079%%, de 30 de dezembro de 2004, que institui as normas
para licitacdo e contratacdo de parceria publico privada (PPP) no d&mbito da administracdo
publica, também possui caracteristicas que remetem a contratacdo integrada, dado que faz

referéncias a contratacdo amparada em anteprojeto de engenharia. Veja-se:

100 BRASIL. Decreto n° 2.745, de 24 de agosto de 1998. Aprova o Regulamento do Procedimento Licitatdrio
Simplificado da Petr6leo Brasileiro S.A. - PETROBRAS previsto no art . 67 da Lei n° 9.478, de 6 de agosto de
1997.

lol Item 1.9 do Regulamento do Procedimento Licitatdrio Simplificado
da Petroleo Brasileiro S.A. - Petrobras

102 BRASIL. Lei 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Dispe sobre o regime de concessdo e permissdo da
prestacéo de servigos publicos previsto no art. 175 da Constituicdo Federal, e da outras providéncias.

103 BRASIL. Lei n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004. Institui normas gerais para licitacdo e contratacdo de
parceria publico-privada no &mbito da administragdo publica.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9648cons.htm#art2
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Art. 10. A contratacdo de parceria publico-privada serd precedida de
licitacdo na modalidade de concorréncia, estando a abertura do processo
licitatorio condicionada a:

[.]

§ 42 Os estudos de engenharia para a defini¢do do valor do investimento da
PPP deverdo ter nivel de detalhamento de anteprojeto, e o valor dos
investimentos para definicdo do prego de referéncia para a licitacdo sera
calculado com base em valores de mercado considerando o custo global de
obras semelhantes no Brasil ou no exterior ou com base em sistemas de
custos que utilizem como insumo valores de mercado do setor especifico do
projeto, aferidos, em qualquer caso, mediante orcamento sintético, elaborado
por meio de metodologia expedita ou paramétrica. (Incluido pela Lei n°
12.766, de 2012)

Ademais, é possivel se vislumbrar nas parceiras publico privadas outros aspectos que
se assemelham a contratacdo integrada, a exemplo da transferéncia de riscos para o particular,
a qual, nos dizeres de Mauricio Portugal Ribeiro e Lucas Navarro Prado, constitui “um
elemento importante para a geragdo de eficiéncia em PPPs e concessfes comuns é a
transferéncia para o parceiro privado da obrigacdo de desenvolver o projeto béasico de

engenharia, em conjunto com a realiza¢io da obra”%,

Evidenciado, assim, que a contratacdo integrada possui paralelos na legislacdo paétria,
convém apresentar os caracteres que a distinguem dos demais regimes de execucdo indireta de
obras e servigos de engenharia contidos no RDC, para, entdo, ser promovida a avaliacdo

relativa a vantajosidade da contratacdo integrada para a administracdo publica.

Assim, iniciando a diferenciacdo desse instituto dos demais regimes de execucao
indireta constantes da Lei n°® 12.462/2011, deve ser registrado que a empreitada por prego
unitario é cabivel "quando a Administragdo contratar o particular para executar obra ou
servico por preco certo e unidades determinadas. Se a Administracdo pretende obter uma obra

no seu conjunto, ndo ha cabimento de promover empreitada por prego unitario”%,

Tal regime ja encontrava conceituacdo no ambito da Lei n° 8.666/1993, a qual apregoa

que a empreitada por preco unitario ocorre “quando se contrata a execucdo da obra ou do

14RIBEIRO, Mauricio Portugal; PRADO, Lucas Navarro. Comentarios a Lei de PPP — parceria publico
privada: fundamentos econdmicos-juridicos. Sdo Paulo. Malheiros , 2010, p. 219.

105 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentéarios a Lei de LicitagGes e Contratos Administrativos. 16. ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2014. p. 160.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12766.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12766.htm#art1
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servigo por prego certe de unidades determinadas”.1% A Lei n° 12.462/2011, no seu artigo 2°,
inciso I, repete tal definico.

A doutrina pétria, desta feita representada por Benjamin Zymler e Laureano Dios,
registra que a administracdo possui pouca experiéncia na utilizacdo de modalidades de
licitagao globais, ou integrais, “pois obras e servi¢os de engenharia sao, em geral, contratadas

mediante empreitada por prego unitario”%’.

Anotam, em acréscimo, que a empreitada por prego unitario “é melhor aplicavel a
situacGes em que ha maiores incertezas acerca dos quantitativos dos servigos mais relevantes,
como obras que envolvam grandes movimentos de terra, cujas caracteristicas somente seriam

adequadamente definidas quando da execucéo contratual”.

Registram, ainda, que em virtude de a remuneracao do contratado variar inteiramente
de acordo com servigos unitarios efetivamente executados, “os licitantes ndo assumem

qualquer risco de imprecisdo do projeto licitado%8,

Marcal Justen Filho também faz consideracdes acerca da conexdo existente entre a

incerteza do objeto, em termos quantitativos, e a contratagao por precos unitarios. Veja-se:

[...] quanto menos precisa e exata a configuracdo do objeto a ser executado,
menos viavel é a execucdo de uma empreitada por preco global. Havendo
apenas um projeto béasico, o particular ndo dispord de informacdes
suficientes para estimar o valor global da sua remuneracdo. N&o existe
previsibilidade do custo quando o projeto ainda se encontra em aberto.'®

Com efeito, esse entendimento se coaduna enunciado do Tribunal de Contas da Unido
a seguir transcrito, editado em virtude do julgamento de recursos de reconsideracao
interpostos no ambito processo TC n° 015.955/2009-810:

106 Conforme art. 6°, alinea “b”, da Lei n° 8.666/1993.

107 ZYMLER, Benjamin; DIOS, Laureano Canabarro. Regime Diferenciado de Contratagdo — RDC. 3. ed. rev.
atual. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2013. p. 229.

108 ZYMLER, Benjamin; DIOS, Laureano Canabarro. op. cit., p. 191.

109 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios ao RDC: Lei n® 12.462/11 e Decreto 7.581/11. Sdo Paulo: Dialética,
2013. p. 156.

110 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Recurso de reconsideracdo em prestacdo de contas. Relator Ministro
Benjamin  Zymler. Aco6rddo 2432/2016-Plendrio. Acérddo data: 21/09/2016. Disponivel em:
<https://contas.tcu.gov.br/pesquisalurisprudencia/#/detalhamento/11/*/NUMACORDAO%3A2432%20ANOAC
ORDAO%3A2016%20COLEGIADO%3A%22Plen%C3%A1rio%22/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2

520COLEGIADO%2520as5c%252C%2520ANOACORDA0%2520desc%252C%2520NUMACORDA0%2520

desc/false/1>.Acesso em: 05 de junho de 2017.
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A empreitada por preco global deve ser adotada quando for possivel definir
previamente no projeto, com boa margem de precisdo, as quantidades dos
servigos a serem executados; enguanto a empreitada por preco unitério deve
ser preferida para objetos gue, por sua natureza, ndo permitam a precisa
indicacdo dos quantitativos orcamentarios.

Note-se! A escolha do regime de execucdo contratual ndo é mera escolha
discricionaria do gestor. Ao contrario, deve ser motivada por aspectos que devem ser

previamente identificados pela administragdo contratante.

Nessa linha, é o posicionamento de Joel Menezes Niebuhr:

Assim o sendo, a definicdo do regime de execucdo, se empreitada por preco
global ou unitario, ndo é ato de competéncia discricionaria. AAdministracio
Publica ndo é dado escolher ao seu talante, por motivo de conveniéncia, a
empreitada por preco global ou unitario. Se a Administracdo tem condicGes
de definir antecipadamente o encargo na sua totalidade, nos seus aspectos
qualitativos e quantitativos, impde-se a empreitada por prego global. Em
caso contrario, se a Administracdo ndo tem condicGes de antever o encargo
em sua totalidade, ndo consegue precisar o0 quantitativo, dai impbe-se a
empreitada por prego unitario.!!*
A importancia desse regime de execucao indireta de obras e servigos de engenharia, de
grande impacto nas contratacdes publicas, fomentou diversos estudos, artigos e manifestaces

doutrinérias.

O Tribunal de Contas da Unido, por exemplo, exarou o Acérddo n° 1.977/2013-
Plenario'?, por meio do qual analisou, de maneira detida, os todos os regimes de execucio
contratual previstos na Lei n° 8.666, de 1993, tendo sintetizado, da seguinte maneira, quais

seriam as vantagens, desvantagens, e aplicacfes do regime em discurso.

No tocante as vantagens da empreitada por preco unitario, foram enumeradas (a) o
pagamento pelos servicos efetivamente executados; (b) 0 menor risco para o construtor, na
medida em que ele ndo assume risco quanto aos quantitativos de servicos (riscos geologicos
do construtor s&éo minimizados); e (c) a possibilidade de a obra ser licitada com um projeto
com grau de detalhamento inferior ao exigido para uma empreitada por preco global ou

integral.

111 NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitagdo plblica e contrato administrativo. 3. ed. rev. e ampl. Belo Horizonte:
Forum, 2013. p. 272/273.

112 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Administrativo. Acorddo 1.977/2013-Plenario. Relator Ministro
Valmir Campelo. Acorddo data: 31/7/2013.
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Como desvantagens, os auditores daquela Corte, em manifestagdo que contou com a
anuéncia dos membros do Tribunal, destacaram que a empreitada por preco unitario (a) exige
rigor nas medicOes dos servigos; (b) majora os custos da Administragdo para
acompanhamento da obra; (c) favorece o jogo de planilha; (d) fomenta a celebracdo de termos
aditivos ao contrato para inclusdo de novos servicos ou alteracdo dos quantitativos dos
servicos contratuais; (e) apresenta preco final do contrato incerto, pois é baseado em
estimativa de quantitativos que podem variar durante a execucdo da obra; (f) exige que as
partes renegociem precos unitarios quando ocorrem alteracdes relevantes dos quantitativos
contratados; e (g) ndo incentiva o cumprimento de prazos, pois o contratado recebe por tudo o

que fez, mesmo atrasado.

Ademais, convém anotar que no caso das empreitadas por prego unitério é assegurado
ao interessado em contratar com a administracdo publica o direito de apresentar custos

unitarios superiores do que aqueles previstos no orgcamento estimativo do certame.

Tal apresentacdo, contudo, se sujeita a avaliacdo circunstanciada dos orgdos de
controle e somente sera considerada se ndo compreender os itens materialmente relevantes'*3
das propostas ou se embasada em “relatoério técnico circunstanciado aprovado pela

administracdo publica”.

Passando a empreitada por preco global, convém destacar que a defini¢do constante da
Lei n® 12.462/2011 é idéntica aquela da Lei de Licitagdes e Contratos, ou seja, ambas normas
pontuam que essa empreitada ocorre “quando se contrata a execugdo da obra ou do servigo

por prego certo de unidades determinadas”.

Né&o obstante a singela definicdo normativa, o Tribunal de Contas da Unido pontua que
a empreitada por preco global deve ser adotada quando for possivel definir previamente no
projeto, com razoavel precisdo, as quantidades dos servicos a serem posteriormente

executados.

113 Serdo considerados itens materialmente relevantes aqueles de maior impacto no valor total da proposta e que,
somados, representem pelo menos oitante por cento do valor total do orgamento estimado ou que sejam
considerados essenciais a funcionalidade da obra ou do servico de engenharia. (art. 42, 82° do Decreto n°
7581/2011)
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Nesse sentido sdo diversos arestos daquela Corte de Contas!'4, dentre os quais se da

énfase ao Acordao 1.977/2013 — Plenério, cujo excerto aplicavel é transcrito a seguir:

9.1.3. a empreitada por preco global, em regra, em razdo de a liquidacdo de
despesas ndo envolver, necessariamente, a medi¢do unitaria dos
guantitativos de cada servico na planilha orgamentéria, nos termos do art. 6°,
inciso VIII, alinea “a”, da Lei n° 8.666/93, deve ser adotada quando for
possivel definir previamente no projeto, com boa margem de precisdo, as
guantidades dos servicos a serem posteriormente executados na fase
contratual; enquanto que a empreitada por preco unitario deve ser preferida
nos casos em que 0s objetos, por sua natureza, possuam uma imprecisao
inerente de quantitativos em seus itens or¢gamentarios, como sdo 0s casos de
reformas de edificacdo, obras com grandes movimentacGes de terra e
interferéncias, obras de manutencéo rodoviaria, dentre outras;**

A doutrina aponta na mesma direcdo. Vé-se, por exemplo, as ltcidas ponderacGes de

Joel de Menezes Niebuhr, in verbis:

Em face dos dispositivos legais supracitados, a diferenca entre a empreitada
por preco global e unitario é que na primeira 0 preco é certo e total e na
segunda ele é certo em razdo de unidades determinadas. Ora, na empreitada
por preco global, o preco é certo e total porque o encargo é conhecido em
sua totalidade, em relacdo ao aspecto qualitativo e quantitativo. Na
empreitada por preco unitario, o preco é certo em razdo de unidades
determinadas, porque o encargo ndo é conhecido em sua inteireza, ndo se
conhece a quantidade.!

De igual modo, Jessé Torres Pereira Junior anota que “na empreitada por prego global,

este tem seu valor certo predeterminando no contrato, insuscetivel de ser discriminado

segundo fracdes da obra ou do servigco por executar; veda-se que o contrato atribua valores

parciais a itens do conjunto da obra ou do servigo

9117

Benjamin Zymler e Laureano Dios apresentam, da seguinte maneira, a diferenca desse

regime de execucao com a contratacao por precos unitarios:

| - Caracteristicas da empreitada por preco global:
- contratacdo por preco certo e total (regra geral);
- quantitativos definidos com razoavel precisao;

114 Cita-se, a titulo ilustrativo, os Acérddos 1.978/2013-Plenario e 2.432/2016-Plenario;
115 Item 9.1.3. do Acérdéo n° 1.977/2013 - Plenério.
118 NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitagdo plblica e contrato administrativo. 3. ed. rev. e ampl. Belo Horizonte:

Forum, 2013. p. 271.

117 PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. Comentdrios a Lei das Licitagdes e Contratacdes da Administragdo
Publica. 7. ed. rev. atual. e ampl. Rio de Janeiro: Renovar, 2007. p. 115.
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- medigdo e pagamento dos servigos de acordo coma execugdo de itens
agregados ou subetapas do empreendimento;

- custos bem definidos, com menor margem de impreciséo;

- transferéncia maior de riscos para o contratado em razdo de assumir, em
determinada medida, a responsabilidade por variacbes dos quantitativos
inicialmente pactuados.

Il - Caracteristicas da empreitada por pre¢o unitério:

- quantitativos ndo podem ser definidos com grande;

- medicdo e pagamento dos servicos de acordo com a execugdo de itens
unitérios do empreendimento;

- em razdo do critério de medicao, maior esfor¢o na fiscalizacdo do contrato.
- menor risco para o contratante, 118

Com efeito, o estudo apresentado por esses doutrinadores vai ao encontro de analise
empreendida pelo Tribunal de Contas da Uni&o'*®, por meio da qual foram enumeradas

vantagens e desvantagens do sistema.

Como beneficios, aquela Corte destacou os seguintes: a) simplicidade nas medi¢bes
(medicdes por etapa concluida);b) menor custo para a Administracdo Publica na fiscalizacdo
da obra; ¢) valor final do contrato, em principio, é fixo; d) restricdo aos pleitos do construtor
e & assinatura de aditivos; e e) dificultar o jogo de planilha.

Como desvantagens, aquele estudo enumerou: a) a tendéncia de o valor da proposta
ser superior ao regime de precos unitarios em virtude de o construtor assumir 0s riscos
associados aos quantitativos de servicos; b) a tendéncia de haver maior percentual de riscos e
imprevistos no BDI do construtor; e c) a licitacdo e contratacdo exigir projeto basico com
elevado grau de detalhamento dos servigos.

V/é-se, pois, que o TCU, alinhando-se & mencionada analise dogmatica, deixou assente
que tal regime de execucdo deve ser utilizado apenas quando ndo héa incertezas, demandando,

assim, um projeto basico acurado. Nesse sentido, sdo as seguintes ponderacdes:

35. A existéncia de projeto basico completo é uma exigéncia para qualquer
contratacdo de obras publicas. Caso o regime de contratacdo seja o de EPG,
a_completude e a precisdo do Projeto Basico ganham importancia ainda
maior. Essa caracteristica é apontada como uma desvantagem na utilizacdo
da EPG.

118 ZYMLER, Benjamin; DIOS, Laureano Canabarro. Regime Diferenciado de Contratagdo — RDC. 3. ed. rev.
atual. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2013. P. 229

U9BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Administrativo. Acérddo 1.977/2013-Plenario. Relator Ministro
Valmir Campelo. Ac6rdéo data: 31/7/2013.
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36. No regime de EPG, o projeto basico deve conter informacdes para
permitir gue as medicdes sejam feitas de modo adequado, assim entendido
como sendo feitas por etapas. Desse modo, € imprescindivel, na contratacéo
por EPG, uma definicdo clara e inequivoca das etapas fisicas que constituem
0 todo. Tais elementos € que permitirdo o estabelecimento de marcos para
cada uma dessas etapas, ao término das quais caberdo os pagamentos. Essas
medidas facilitardo o monitoramento e o controle das obras por parte de
quem as fiscalizara.

37. A importancia de um projeto basico é tamanha, que a sua qualidade pode
influenciar diretamente o custo final da obra. Imagine-se, por exemplo, que
numa concorréncia em EPG os licitantes deparem com um projeto basico
flagrantemente incompleto e/ou impreciso. E certo que se trata de uma
situacdo em que a probabilidade de ocorrerem imprevistos é elevada, de
modo que o0s concorrentes poderdo incluir algumas contingéncias nos precos
ofertados. Desse modo, hd uma tendéncia de que o preco da empreitada,
nesse caso, tenha um valor maior do que teria se fosse adotado o regime de
empreitada por preco unitario. Nesse sentido, vale observar a argumentacéo
de Marcal Justen Filho:

Pretende-se que a empreitada global imporia ao particular o
dever de realizar o objeto, de modo integral, arcando com
todas as variagGes possiveis. Vale dizer, seriam atribuidos ao
contratado 0s riscos por eventuais eventos supervenientes, que
pudessem elevar os custos ou importar 6nus imprevistos
inicialmente. Essa concep¢do € equivocada. (...) Se a
Administracdo ndo definir precisamente o objeto que serad
executado, cada licitante adotara interpretacdo propria (...) as
propostas ndo serdo compativeis entre si. (..) Poderia
imaginar-se que todos os licitantes incluiriam em suas
propostas verbas destinadas a fazer face a essas
eventualidades (...)as propostas teriam valor mais
elevado.(...) Outra alternativa é que todos ou alguns dos
licitantes resolvessem correr o risco e formulassem proposta
ndo comportando imprevistos. Se esses viessem a ocorrer, a
execucdo do objeto se tornaria inviavel (...). [FILHO, Marcal
J., Comentarios a lei de licitagbes e contratos
administrativos,11 ed. Sdo Paulo, Dialética, 2005]

Passando-se a contratacdo por tarefa, a qual possui conceituacdo tanto na Lei n°
8.666/1993 quanto na Lei n° 12.462/2011'%°, anota-se que os normativos s3o claros ao dispor
gue se trata de um ajuste de mao de obra para pequenos trabalhos por prego certo, com ou sem

fornecimento de materiais.

120 Art. 2°, VI, da Lei n® 12.462/2011;
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Sidney Bittencourt!?! acresce que a tarefa é uma espécie empreitada a titulo precario e
envolve contrato de trabalho de ordem individual, isto €, acometido diretamente ao

trabalhador, para que execute determinado objeto.
Registra, ainda, que:

A utilizacdo da tarefa é bastante corriqueira nas contratacfes de prestador do
servico que atua individualmente (o tarefeiro), que, quando necessario,
utiliza apenas equipamentos bem simples. Normalmente, devido a pequena
monta, a contratacdo se enquadra em dispensa licitatéria por pequeno valor
(art. 24, 1).

Em acréscimo, Augusto Neves Dal Pozzo'?? anota que:

Essa modalidade de execugdo contratual, normalmente, é utilizada em obras
e servigos de engenharia de pequeno potencial econémico, em que se mostre
necessaria a alocagdo de profissionais para finalizagcdo de arremates, na
maioria dos casos, sem fornecimento de materiais.

E o0 que se diz na linguagem mercadoldgica concernente a realizagdo de um
job especifico, que tenha por finalidade concluir, ou mesmo executar, uma
atividade individual concreta e especifica, sem maiores complexidades
técnicas ou econdmicas.

Passando-se ao conhecimento da empreitada integral, dispositivo que guarda maior
correlacdo com o objeto de estudo dessa dissertagdo, deve ser destacado que ela ocorre,
conforme preceitua o inciso | do art. 2° da Lei n® 12.462/2011, quando se contrata um

empreendimento na sua integralidade. Observe-se:

Art. 22 Na aplicagdo do RDC, deverdo ser observadas as seguintes
definicoes:

| - empreitada integral: quando se contrata um empreendimento em sua
integralidade, compreendendo a totalidade das etapas de obras, servigos e
instalacdes necessarias, sob inteira responsabilidade da contratada até a sua
entrega ao contratante em condigdes de entrada em operacdo, atendidos 0s
requisitos técnicos e legais para sua utilizagdo em condigdes de seguranca

121 BITTENCOURT, Sidney. Licitacdo passo a passo: comentando todos os artigos da Lei n° 8.666/93,
totalmente atualizada: levando também em consideracdo a Lei Complementar n°® 123/06, que estabelece
tratamento diferenciado e favorecido as microempresas e empresas de pequeno porte nas licitagdes publicas. 8.
ed. rev. ampl. e atual. Belo Horizonte: Férum, 2016. p.111.

122 DAL POZZO, Augusto Neves. Panorama geral dos regimes de execucédo previstos no Regime Diferenciado
de Contrata¢Bes: a contratacdo integrada e seus reflexos. Férum de Contratacéo e Gestdo Publica — FCGP,
Belo Horizonte, ano 1, n.122, fev.2012. Disponivel em:
<http://www.bidforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=77710>. Acesso em: 17 maio 2017.
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estrutural e operacional e com as caracteristicas adequadas as finalidades
para a qual foi contratada;

Tal definic&o, similar aquela constante na Lei n° 8.666, de 1993, constitui, nos dizeres
de Niebuhr*?®, um passo além da empreitada por preco global, pois nessa modalidade o
contratado é obrigado a entregar o objeto em pleno funcionamento, ao passo que naquela tal

exigéncia ndo se fazia necessaria.

A doutrina e a jurisprudéncia, pelas caracteristicas da empreitada integral, costumam a
chamé-la de turn-key, dado que esse regime tem como caracteristica o fato de o contratado ter
o0 dever de executar e entregar o empreendimento pronto, acabado e em plenas condigdes de

funcionamento?,

Nessa linha é a ponderacio de Augusto Neves Dal Pozzo'?®, in verbis:

Para se referir a essa modalidade de contratacdo, é comum a utilizacdo da
expressdo norte americana “EPC Turn Key”, cujas iniciais tem o seguinte
sentido: engineering (engenharia), procurement (procura e compra) e
construction (construcdo civil e montagem). O designativo turnkey é
concebido, justamente, para demonstrar, de forma ilustrativa, que o
contratante do empreendimento deve apenas “virar a chave” para que o
empreendimento opere de imediato. E mais ou menos o que acontece com
nossos automaoveis: recebemos prontos, giramos a chave de ignicao para que
eles possam entrar em funcionamento e ja passamos a utilizalos.

Com efeito, conforme aponta Luiz Olavo Batista'?®, a obra, ao ser entregue, deve estar
“apta a funcionar sem mais formalidades — dai a expressao turn-key, que se refere a acionar

uma chave ou controle para dar partida na producao”.

Ou seja, consoante Diogo Albaneze Gomes Ribeiro!?’, ndo basta que a empresa

contratada finalize a obra ou o servico, pois ela s6 terd dado integral cumprimento a sua

123 NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitagdo publica e contrato administrativo. 3. ed. rev. e ampl. Belo Horizonte:
Forum, 2013. p. 272.

124 RIBEIRO, Diogo Albaneze Gomes. Os regimes admitidos pela Lei do RDC para a execucdo indireta de
obras e servi¢os. In: JUSTEN FILHO, Marcal; PEREIRA, Cesar A. Guimardes (Coord.). O Regime
Diferenciado de Contrata¢des Publicas (RDC): comentarios & Lei n°® 12.462 e ao Decreto n® 7.581: (atualizados
pela Lei n° 12.980 e pelo Decreto n°® 8.251, de maio de 2014). 3. ed. rev., ampl. e atual. Belo Horizonte: Férum,
2014. p. 151

125 DAL POZZO, Augusto Neves. Panorama geral dos regimes de execucdo previstos no Regime Diferenciado
de Contratagdes: a contratagdo integrada e seus reflexos. Forum de Contratacdo e Gestdo Publica — FCGP,
Belo Horizonte, anoll, n.122, fev. 2012. Disponivel em:
<http://www.bidforum.com.br/bid/PDI10006.aspx?pdiCntd=77710>. Acesso em: 17 maio 2017.

126 BAPTISTA, Luiz Olavo. Contratos da engenharia e construgdo. In: BAPTISTA, Luiz Olavo; PRADO,
Mauricio Almeida (Org.). Construcao civil e direito. Sdo Paulo: Lex, 2011. p. 39.
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obrigacdo apds a entrega da obra e da comprovacdo de que estd ela em condigdes de

funcionamento.

Ademais, o citado autor pontua que contratos baseados nesse regime de execugdo, a
semelhanca daqueles conduzidos pela empreitada por preco global, serdo por preco certo e
total. A escolha entre elas, contudo, ndo serd ato discricionario da administracdo, eis que ha
hipoteses em que é cabivel a empreitada integral e outras em que tal opcdo se mostra
inadequada.

Nesse sentido, faz mencéo a Margal Justen Filho, que assim dispGe:

O regime de empreitada integral é utilizado para situacdes que envolvam a
implantacdo de uma unidade operacional, em que a infraestrutura fisica é
necessaria, mas ndo suficiente para satisfazer o interesse da Administragéo.
O objeto visado pela contratacdo é a construcdo da infraestrutura e a
implementacdo de servicos e outras atividades indispensdveis ao
desempenho de uma atividade operacional dindmica.'?® (grifos acrescidos).

Passando-se ao regime de execucdo denominado contratacdo integrada, importa
ressaltar que o cotejo das definicdes relacionadas a empreitada integral‘?®, constantes tanto do
Estatuto das Licitacbes como na Lei n° 12.462/2011, conduz a conclusdo de que aquele
regime, em grande medida, se assemelha a contratacdo integrada, visto que tanto nesta quanto
naquela ha grande transferéncia das atividades e dos riscos para os particulares, os quais sdo

incumbidos de executar, a plenitude, o objeto pactuado.

Nesse sentido, ha diversas manifestacdes doutrinarias.

127 RIBEIRO, Diogo Albaneze Gomes. Os regimes admitidos pela Lei do RDC para a execucdo indireta de
obras e servigos. In: JUSTEN FILHO, Marcal; PEREIRA, Cesar A. Guimardes (Coord.). O Regime
Diferenciado de Contrata¢Ges Publicas (RDC): comentérios a Lei n® 12.462 e ao Decreto n® 7.581: (atualizados
pela Lei n°® 12.980 e pelo Decreto n° 8.251, de maio de 2014). 3. ed. rev., ampl. e atual. Belo Horizonte: Férum,
2014. p. 152.

128 JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a Lei n® de LicitagGes e Contratos Administrativos. 16. ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2014. p. 165.

129 Segundo Margal Justen Filho, a empreitada integral ¢ adequado “nas hipoteses de objetos dotados de elevada
carga de complexidade, em que a Administracdo ndo dispBe de condicBes de identificar, de modo preciso e
exato, as etapas, as tecnologias e 0s custos mais adequados. A empreitada integral propicia, nestes casos, que a
Administracdo atribua aos licitantes uma margem mais ampla de autonomia para conceber soluces complexas
heterogéneas” (Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. 14. Ed. S&o Paulo: Dialética, 2010,
p. 131).
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Cita-se, a titulo exemplificativo, a opinido de Cesar Guimaraes Pereira®*, que pontua
que a contratacdo integrada é similar a empreitada integral, com a diferenca essencial de que,
naquela, a elaboracdo do projeto béasico € atribuida ao contratado como parte do escopo

contratual.

De igual modo, é o ensinamento de Dal Pozzo, in verbis:

No regime da contratacdo integrada, deverd entdo o licitante elaborar e
desenvolver o projeto basico e executivo, além de executar as obras e
servigos de engenharia, a montagem, a realizacdo de testes, a pré-operacao e
todas as demais intervencBes necessarias e suficientes para entrega final do
objeto.

Nesse sentido, verificasse que o legislador exigiu ainda mais do licitante em
relacdo ao que seria admitido pelo regime da empreitada integral (que, em
verdade, era 0 que ampliava mais as atividades passiveis de serem
desenvolvidas pelo particular durante a execucéo contratual).

Acabou efetivamente inserindo um plus dantes vedado: autorizou que o
projeto basico, que a luz do regime das licitacdes sempre foi
obrigatoriamente promovido pela Administracdo, fosse agora realizado pelos
particulares que afluirem ao certame. !

Quanto ao tema, Jessé Torres Pereira Jinior'3? e Marinés Restelatto Dotti pontuam
quais tarefas serdo atribuidas aquele que se sagrar vencedor de certame destinado a promover
a contratagdo integrada. Suscitam que ao contratado competira “elaborar e desenvolver os
projetos basico e executivo, a execucdo dos servicos de engenharia e obras, a montagem, a
realizacdo de testes, a pré-operacdo e todas as demais operagcdes necessarias e suficientes para

a entrega final do objeto”.

A Administracdo Publica cabera o desenvolvimento dos estudos preliminares e a
elaboracdo do anteprojeto, contendo as informacGes necessarias e suficientes para os licitantes

formularem suas propostas.

130 PEREIRA, Cesar A. Guimarées. O Regime Diferenciado de Contratacdo estabelecido pela Lei 12.462/2011:
as principais inovaces. Informativo Justen, Pereira, Oliveira e Talamini, Curitiba, n. 54, ago. 2011. Disponivel
em: <http://www.justen.com.br/informativo>. Acesso em: 20 fev. 2013.

181 DAL POZZO, Augusto Neves. Panorama geral dos regimes de execucéo previstos no Regime Diferenciado
de ContratacgGes: a contratacdo integrada e seus reflexos. Férum de Contratacdo e Gestdo Publica — FCGP, Belo
Horizonte, ano 11, n.122, fev.2012. Disponivel em:
<http://www.bidforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=77710>. Acesso em: 17 maio 2017.

132 PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres; DOTTI, Marinés Restelatto. A contratacdo integrada no RDC e seus
regimes preferenciais de execucdo de obra ou servi¢o. Férum de Contratacdo e Gestdo Publica — FCGP, Belo
Horizonte, ano 11, n. 129, p. 38-45, set. 2012.



64

Destacam, ainda, que embora a contratacdo integrada se aproxime da empreitada

integral, hd motivos para a coexisténcia de ambos regimes, in verbis:

A coexisténcia desses regimes justifica-se. E que ha situacdes em que a
Administracdo Publica defronta-se com a necessidade de contratar a
execucdo de obra ou servico cujo delineamento pormenorizado nédo seja do
dominio técnico suficiente da Administracdo, mas o é de entidades
empresariais atuantes no ramo do objeto da licitacdo. Dai conferir-se, nesses
dois regimes, margem maior de autonomia ao contratado para que este
conceba solucBGes técnicas e/ou operacionais essenciais a satisfatoria
execucéo do objeto.

E continuam ao suscitar que:

A diferenca entre 0s regimes de empreitada integral e
de contratacdo integrada reside na ampliacdo das atribuicdes do contratado.
Na contratacdo integrada, o particular também é chamado a participar da
concepcao do objeto a ser contratado, por isto que lhe cabe a elaboragédo do
projeto basico, com o que a ele é transferida parcela maior dos riscos da
execucdo, proporcional as responsabilidades assumidas desde o tragado do
projeto basico, a seu cargo.

Dito isto, verifica-se que a contratacdo integrada se diferencia dos demais regimes de
execucdo contratual, principalmente da empreitada integral, por ser atribuida ao particular a
incumbéncia de realizar acGes que antes competiam exclusivamente a administracdo

contratante.

Com efeito, salienta-se que a margem de autonomia deferida ao particular na
contratagdo integrada é bastante superior, mais ampla, pois as atividades a serem
desenvolvidas serdo norteadas por um simples anteprojeto de engenharia, o qual, consoante
disposto no artigo 9°, §1°, da Lei n® 12.462/2011, atribui ao contratado a elaboracéo do projeto
basico e executivo. Veja-se:

Art. 9 Nas licitagdes de obras e servigos de engenharia, no &mbito do RDC,
podera ser utilizada a contratacdo integrada, desde que técnica e

economicamente justificada e cujo objeto envolva, pelo menos, uma das
seguintes condicdes: (Redacéo dada pela Lei n°® 12.980, de 2014)

[..]

8 1° A contratacdo integrada compreende a elaboragéo e o desenvolvimento
dos projetos basico e executivo, a execucdo de obras e servicos de
engenharia, a montagem, a realizacdo de testes, a pré-operacdo e todas as
demais operacBes necessarias e suficientes para a entrega final do objeto.
(grifos acrescidos)
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Os autores Claudio Sarian Altounian e Rafael Jardim Cavalcante assim conceituam o
anteprojeto de engenharia, in verbis:

O anteprojeto, nesse sentido, em uma visdo técnica, € a peca prévia,
necessaria e fundamental para a obtencdo de um projeto basico; é a linha de
contorno da concepcao das solucdes técnicas, a ser devidamente preenchida
pelo projeto detalhado.**®

Convém anotar, para fomentar a diferenciacdo entre os regimes de execucdo, quais
elementos devem constar do projeto basico a ser observado no caso da empreitada integral e
as informac6es que devem constar do anteprojeto fornecido pela administracdo na hipdtese de

ser promovida a contratacdo integrada.

Nesse sentido, destaca-se que, segundo definido no art. 2° da Lei n® 12.462/2011, o
projeto basico é o “conjunto de elementos necessarios e suficientes, com nivel de precisao

adequado, para”:

a) caracterizar a obra ou servico de engenharia, ou complexo de obras ou
servigos objeto da licitacdo, com base nas indicagdes dos estudos técnicos
preliminares;

b) assegurar a viabilidade técnica e o adequado tratamento do impacto
ambiental do empreendimento; e

c) possibilitar a avaliacdo do custo da obra ou servi¢o e a definicdo dos
métodos e do prazo de execugdo;

Importante destacar que o projeto basico, segundo o entendimento apresentado pela
norma do RDC, ndo é tdo abrangente quanto aquele conceituado no ambito da Lei de

LicitacGes e Contratos, a qual assim o define:

Art. 6° Para os fins desta Lei, considera-se:

[..]

IX - Projeto Basico - conjunto de elementos necessarios e suficientes, com
nivel de precisdo adequado, para caracterizar a obra ou servi¢co, ou complexo
de obras ou servicos objeto da licitacdo, elaborado com base nas indicacdes
dos estudos técnicos preliminares, que assegurem a viabilidade técnica e o
adequado tratamento do impacto ambiental do empreendimento, e que

133 ALTOUNIAN, Claudio Sarian; CAVALCANTE, Rafael Jardim. RDC e contratacéo integrada na prética:
250 questdes fundamentais. 2. ed. rev. ampl. Belo Horizonte: Férum, 2014. p.257.
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possibilite a avaliacdo do custo da obra e a definicdo dos métodos e do prazo
de execucdo, devendo conter 0s seguintes elementos:

a) desenvolvimento da solucéo escolhida de forma a fornecer visdo global da
obra e identificar todos os seus elementos constitutivos com clareza;

b) solugcbes técnicas globais e localizadas, suficientemente detalhadas, de
forma a minimizar a necessidade de reformulacdo ou de variantes durante as
fases de elaboracdo do projeto executivo e de realizacdo das obras e
montagem;

¢) identificacdo dos tipos de servicos a executar e de materiais e
equipamentos a incorporar a obra, bem como suas especificacbes que
assegurem os melhores resultados para o empreendimento, sem frustrar o
carater competitivo para a sua execucao;

d) informacBes que possibilitem o estudo e a deducdo de métodos
construtivos, instalacfes provisérias e condi¢Ges organizacionais para a obra,
sem frustrar o carater competitivo para a sua execugéo;

e) subsidios para montagem do plano de licitacdo e gestdo da obra,
compreendendo a sua programacao, a estratégia de suprimentos, as normas
de fiscalizacdo e outros dados necessarios em cada caso;

f) orcamento detalhado do custo global da obra, fundamentado em
quantitativos de servigos e fornecimentos propriamente avaliados;

O anteprojeto de engenharia, por seu turno, exige do 6rgao contratante um esforco de
projetos muito inferior, eis que ndo sdo exigidos diversos elementos contemplados pelos

projetos basicos.

Nessa linha, o art. 9°, 82° da Lei n° 12.462/2011, prescreve que o anteprojeto devera
contemplar os documentos técnicos destinados a possibilitar a caracterizacdo da obra ou
servigo, incluindo (a) a demonstracéo e a justificativa do programa de necessidades, a visao
global dos investimentos e as definicdes quanto ao nivel de servico detalhado; (b) as
condicdes de solidez, seguranca, durabilidade e prazo de entrega; (c) a estética do projeto
arquitetbnico; e (d) os parametros de adequacdo ao interesse publico, a economia na
utilizacdo, a facilidade na execucdo, aos impactos ambientais e a acessibilidade.

O Decreto n° 7.581/ 2011, em complementacéo a Lei n® 12.462/2011, apresenta outras

caracteristicas do citado anteprojeto. Veja-se:

Art. 74. O instrumento convocatorio das licitacGes para contratacdo de obras
e servicos de engenharia sob o regime de contratacdo integrada devera conter
anteprojeto de engenharia com informagdes e requisitos técnicos destinados
a possibilitar a caracterizacdo do objeto contratual, incluindo:
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| - a demonstracdo e a justificativa do programa de necessidades, a visdo
global dos investimentos e as defini¢des quanto ao nivel de servico desejado;

Il - as condicdes de solidez, seguranca, durabilidade e prazo de entrega;
I11 - a estética do projeto arquitetbnico; e

IV - 0s pardmetros de adequacdo ao interesse publico, a economia na
utilizacdo, a facilidade na execucdo, aos impactos ambientais e a
acessibilidade.

8 1° Deverdo constar do anteprojeto, quando couber, 0s seguintes
documentos técnicos:

I - concepgéo da obra ou servigo de engenharia;

Il - projetos anteriores ou estudos preliminares que embasaram a concepgao
adotada;

111 - levantamento topogréafico e cadastral;
IV - pareceres de sondagem; e

V - memorial descritivo dos elementos da edificacdo, dos componentes
construtivos e dos materiais de construgdo, de forma a estabelecer padrdes
minimos para a contratac&o.

8 22 Caso seja permitida no anteprojeto de engenharia a apresentacdo de
projetos com metodologia diferenciadas de execucdo, o instrumento
convocatorio estabelecera critérios objetivos para avaliagdo e julgamento das
propostas.

8§32 O anteprojeto devera possuir nivel de definicdo suficiente para
proporcionar a comparagao entre as propostas recebidas das licitantes.

§ 4° Os Ministérios supervisores dos 6rgdos e entidades da administracdo
publica poderdo definir o detalhamento dos elementos minimos necessarios
para a caracterizacdo do anteprojeto de engenharia. (Incluido pelo Decreto
n° 8.080, de 2013)

Tal definicdo, todavia, ndo é Unica.

Nesse sentido, destaca-se que o Instituto Brasileiro de Auditoria de Engenharia
(IBRAENG), conceitua o anteprojeto como "o conjunto de documentos técnicos (desenhos e

textos) que possibilitam a caracterizagdo da obra ou servico planejado, que representam a


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2013/Decreto/D8080.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2013/Decreto/D8080.htm#art1
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opcao aprovada no estudo de viabilidade e que permitem a estimativa dos custos e prazos de

execucdo dos seus servigos, bem como a elaboracio do projeto executivo™!34,

A NBR 13.531/1995'%, a qual versa sobre a elaboracio de projetos de edificacdes —
atividades técnicas — preceitua o anteprojeto como a “ectapa destinada a concepcao e
representacdo do conjunto de informacdes técnicas provisorias de detalhamento da edificacéo
e de seus elementos, instalagbes e componentes, necessarias ao inter-relacionamento das
atividades técnicas de projeto e suficientes a elaboragdo de estimativas aproximadas de custos

e de prazos dos servigos de obra implicados”.

O Instituto Brasileiro de Auditoria de Obras Publicas (Ibraop), por intermédio da
orientaco técnica n°4/2012 (ot-ibr 004/2012)*%: o define como a “representacio técnica da
opcao aprovada no estudo de viabilidade, apresentado em desenhos sumarios, em numero e
escala suficientes para a perfeita compreensdo da obra planejada, contemplando

especificagdes técnicas, memorial descritivo e orgamento preliminar”.

No ambito do Tribunal de Contas da Unido ha diversas manifestacdes acerca do
conteddo minimo desejavel em anteprojetos de engenharia. Destas, é digna de nota aquela
constante do voto condutor do Acordio 1.510/2013-Plenario®®’, relatado pelo Ministro Valmir
Campelo, segundo o qual foi promovida a andlise do RDC Presencial
013/DALC/SBCT/2012, cujo objeto era a contratacdo do planejamento, gerenciamento e
execucdo integral de todas as fases do empreendimento de reforma e ampliagdo do terminal
de passageiros, do sistema viario de acesso e demais obras complementares do Aeroporto

Internacional Afonso Pena, na regido metropolitana de Curitiba/PR.

Naquela ocasido, em virtude das inumeras falhas identificadas no procedimento
adotado pela Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportuaria — Infraero, o Ministro-
Relator reiterou que tal anteprojeto de engenharia deve conter requisitos minimos aptos a
caracterizar a obra com razoavel precisdo e permitir a efetiva comparacdo entre as propostas

apresentadas pelos licitantes, in verbis:

134 Instituto Brasileiro de Auditoria de Engenharia. OT-002/2014-1BRAENG: elementos minimos para
anteprojetos de engenharia. Fortaleza, 2014.

135 Disponivel em:<http://apoiodidatico.iau.usp.br/projeto3/2013/nbr13531.pdf>. Acesso em: 15 de maio de
2017.

136 Disponivel em:<http://portalgeoobras.tce.mg.gov.br/docs/OT%201BR%2004-2012%201braop.pdf>. Acesso
em: 15 de maio de 2017.
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[...]Jo anteprojeto deve oferecer elementos minimos que permitam a efetiva
caracterizacdo da obra e comparagdo entre as propostas, tal qual se estampa
no art. 9°, § 29, inciso I, da Lei n°® 12.462/2011 e do art. 74, § 3°, do Decreto
7.581/2011. Faz-se obrigatério conferir a licitagdo um lastro minimo
comparativo para a definicdo da proposta mais vantajosa. Também se exige
a apresentacdo de elementos que subsidiem as concorrentes de informacdes
suficientes e indispensaveis para o dimensionamento de suas solugdes,
capazes de nortear o oferecimento de um preco, com responsabilidade e
seguranga.

[.]

Ante o0 exposto, entendo que se possa notificar a Infraero que, no caso de
obra de edificacdo, em regra, faz-se necessario que o anteprojeto preveja a
arquitetura consistente do empreendimento, tendo em vista ser essa a
informacdo definidora do produto a ser entregue a Administracdo e
constituir-se em elemento fundamental para a avaliacdo de eventuais
metodologias diferenciadas para o seu adimplemento, como também para a
elaboracdo dos demais projetos de engenharia a serem desenvolvidos a
época do projeto basico.

Conveniente, ainda, para melhor instrucdo de seus processos futuros, de
forma a ndo repetir os erros entdo encontrados, elucidar que, sempre que o
anteprojeto, por seus elementos minimos, assim o permitir, as estimativas de
preco a que se refere o art. 9°, 8 2°, inciso I, da Lei n® 12.462/2011 devem se
basear em orcamento sintético tdo detalhado quanto possivel, balizado no
Sinapi ou no Sicro, devidamente adaptadas as condi¢es peculiares da obra,
conforme o caso, devendo a utilizacdo de estimativas paramétricas e a
avaliacdo aproximada baseada em outras obras similares serem realizadas
somente nas fragdes do empreendimento ndo suficientemente detalhadas
pelo anteprojeto, em prestigio ao que assevera o art. 1°, 81°, inciso IV c/c art.
8°, 88 3% e 4°, todos da Lei n® 12.462/2011.

Observa-se, pois, que embora existam multiplas definicbes de anteprojeto de
engenharia, aspecto esse que fomenta criticas a contratacdo integrada, as atividades
desempenhadas para a sua elaboracdo, ainda sim, sao mais simples do que aquelas necessarias

a elaboracéo do projeto basico.

Assim, apresentados, em linhas gerais, 0S conceitos necessarios ao correto
entendimento e diferenciacdo dos modelos de execucgédo previstos no RDC, passasse ao exame
da contratacdo integrada no ambito do RDC.

137 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Levantamento de auditoria. Acorddo 1510/2013-Plenario. Relator
Ministro Valmir Campelo. Acérddo data 19/06/2013.
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Il - DA CONTRATA(;AO INTEGRADA

Apresentadas as nogOes gerais do Regime Diferenciado de Contratagbes e as
diferencas existentes entre o regime de contratacdo integrada e os demais que o RCD
contempla, passa-se a discussdo relativa ao regime de execucdo de obras e servicos avaliado

no presente trabalho.

Desse modo, serdo apresentados os principios aplicaveis a contratacdo integrada, bem
como diversas caracteristicas necessarias ao correto entendimento do instituto. Ademais,
considerando-se que diversos autores comparam o regime de contratagcdo integrada a modos
de execucdo contratual existentes em outros paises, faz-se necessaria a avaliacdo desses

sistemas, de modo confronta-los com o sistema nacional.

Assim, passa-se a analise dos principios aplicaveis a contratacdo integrada.

I11.1 - Dos principios aplicaveis a contratacdo integrada

Principio, nos dizeres de Celso Antdnio Bandeira de Mello, é o0 mandamento nuclear
de um sistema, seu verdadeiro alicerce. Constitui uma disposicao, de carater fundamental, que
“se irradia sobre diferentes normas, compondo-lhes o espirito e servindo de critério para sua
exata compreensdo e inteligéncia exatamente por definir a l6gica e a racionalidade do sistema

normativo, no que lhe confere a tonica e lhe da sentido harmonico”*®,

Destaca 0 autor a necessidade de os principios serem observados, ressaltando que sua

violacdo é muito mais grave do que a transgressdo a quaisquer regras. Pondera:

A desatencdo ao principio implica ofensa ndo apenas a um especifico
mandamento obrigatdrio, mas a todo o sistema de comandos. E a mais grave
forma de ilegalidade ou inconstitucionalidade, conforme o escaldo do
principio atingido, porgue representa uma insurgéncia contra todo o sistema,
subversdo de seus valores fundamentais, contumélia irremissivel a seu
arcabouco l6gico e corrosdo de sua estrutura mestra.**®

A partir desse ponto, observa-se que os principios sdo edificados em um plano

especifico, diverso daquele atribuido as regras.

138 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 252
ed., 2008, pp. 942/943.
139 MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. op. cit., pp. 942/943.



71

Como amparo a tal conclusdo, faz-se remissdo a Canotilno que, partindo do

entendimento de que normas compreendem tanto regras quanto principios, as quais seriam

espeécies daquelas, apresenta a seguinte conceituacao:

Os principios interessar-nos-d0, aqui, sobretudo na sua qualidade de
verdadeiras normas, qualitativamente distintas das outras categorias de
normas, ou seja, das regras juridicas. As diferencas qualitativas traduzir-se-
do, fundamentalmente, nos seguintes aspectos. Os principios sdo normas
juridicas impositivas de uma optimizacéo, compativeis com varios graus de
concretizacdo, consoante os condicionalismos facticos e juridicos; as regras
Sd0 normas que prescrevem imperativamente uma exigéncia (impbem,
permitem ou proibem) que é ou ndo é cumprida (...); a convivéncia dos
principios € conflitual (...), a convivéncia de regras & antinémica; 0s
principios coexistem, as regras antinémicas excluem-se. Consequentemente,
0s principios, ao constituirem exigéncias de optimizacdo, permitem o
balanceamento de valores e interesses (ndo obedecem, como as regras, a
‘légica do tudo ou nada’), consoante o seu peso ¢ a ponderacdo de outros
principios eventualmente conflituantes; as regras ndo deixam espaco para
gualquer outra solugdo, pois se uma regra vale (tem validade) deve cumprir-
se na exacta medida das suas prescricdes, nem mais nem menos. Como se
verd mais adiante, em caso de conflito entre principios, estes podem ser
objecto de ponderacdo, de harmonizacdo, pois eles contém apenas
‘exigéncias’ ou ‘standards’ que, em ‘primeira linha’ (prima facie), devem ser
realizados; as regras contém ‘fixacdes normativas’ definitivas, sendo
insustentdvel a validade simultdnea de regras contraditérias. Realca-se
também que os principios suscitam problemas de validade e peso
(importancia, ponderagdo e valia); as regras colocam apenas questbes de
validade (se elas ndo séo correctas devem ser alteradas). 4

Na mesma linha, Gilmar Mendes Ferreira, amparando-se em Marcel Stati, afirma que

“aquilo que caracteriza particularmente o principio — e isso constitui sua diferenca com a

regra de direito (...) é, de um lado, a falta de precisao e, de outro, a generalizacdo e abstracao

logica™4L,

Assim, feitas essas breves distingGes entre regras e principios, convém reiterar que a

Lei n® 12.462/2011 foi expressa ao enumerar diversos principios que devem ser observados

em licitacdes e contratos firmados sob a égide do Regime Diferenciado de Contratacdes. Sdo

eles o principio da legalidade, impessoalidade, moralidade, igualdade, publicidade, eficiéncia,

140 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. Coimbra: Livraria Almedina, 32

ed., 1999, pp.1087/1088.

141 MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de direito constitucional / Gilmar Ferreira Mendes, Inocéncio Martires
Coelho, Paulo Gustavo Gonet Branco.2 ed. rev. e atual. S&o Paulo: Saraiva, 2008. p.30.
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probidade administrativa, economicidade, desenvolvimento nacional sustentavel, vinculagdo

ao instrumento convocatorio e julgamento objetivol42,

Observe-se que tais principios sdo semelhantes aqueles contidos na Lei n° 8.666/1993,
aspecto esse que motivou criticas a elaboracdo da Lei n° 12.462/2011, pois a norma apenas
teria repetido, de maneira desnecessaria, dispositivos constantes da Lei Geral de LicitacGes e

Contratos Administrativos.

Nesse sentido, Sidney Bittencourt pontua que “o dispositivo [art. 3° da Lei n°
12.462/2011] e passivel de critica idéntica a realizada no artigo anterior, uma vez que oS
principios licitatorios ja estdo enunciados no art. 3° da Lei Geral de Licita¢cdes, com exce¢do

dos principios da economicidade e eficiéncia”4,

Além disso, os principios que ndo estdo expressos na Lei n° 8.666/1993 constam do
caput do art. 37 da Constituicdo Federal, a qual determina que a administracdo publica direta
dos entes federativos obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,

publicidade e eficiéncia.

Existem, outrossim, diversos outros principios que também sdo aplicaveis as licitacoes
e as contratacbes publicas, os quais podem ser extraidos da Constituicdo Federal por

intermédio de sua anélise sistematica.

Dito isso, ressaltada a diferenciacao entre principios e regras, bem como a origem de
diversos principios, serdo apresentadas ponderacdes acerca de alguns primados, ressaltando-se
que o presente capitulo ndo busca exaurir o estudo do tema seja em termos qualitativos ou
mesmo quantitativos, isto €, diversos principios aplicaveis a administracdo publica ndo seréo,

nessa oportunidade, objeto de estudo.

111.1.1 Do principio da legalidade

O principio da legalidade decorre do texto constitucional que, em momentos diversos,

a ele faz referéncias.

142 Conforme art. 3° da Lei n° 12.462/2011.

143 BITTENCOURT, Sidney. Licitagdo através do Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas: RDC: com
énfase no Decreto n® 7.581, de 11.10.2011, alterado pelo Decreto n° 8.251, de 23.05.2014, que regulamentou a
Lein®12.462, de 5.8.2011: Lei do RDC. 2. ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Férum, 2015. p. 64.
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Nessa linha, anota Gilmar Mendes que a Constituicdo Federal consagra no art. 37 a
ideia de que a Administracdo Publica estd submetida, entre outros, ao principio da legalidade,
que abrange o postulado da supremacia da lei e o principio da reserva legal***. O principio da
legalidade, portanto, seria 0 género, enquanto a supremacia da lei e o principio da reserva

legal seriam espécies daquele.

A supremacia da lei, ainda na licdo do citado autor, expressa a vinculacdo da
Administracdo ao Direito, motivo pelo qual o ato administrativo contrario a norma seria
invalido. A reserva legal, por seu turno, exige que qualquer intervencdo na esfera individual

seja autorizada por lei.

Noutra linha, José Afonso da Silval®® entende que o principio da legalidade e o
principio da reserva legal ndo possuem a citada relacdo de género e espécie. Sdo autdbnomaos,

situam-se no mesmo patamar.

Discorre que o principio da legalidade significa submissdo e respeito a lei, ou a
atuacdo dentro da esfera estabelecida pelo legislador. O principio da reserva legal, por seu
turno, consiste na diccdo de gque a regulamentacdo de determinados assuntos deve se fazer

necessariamente por lei.

Celso Antonio Bandeira de Mello'#® anota, quanto ao principio da legalidade, o

seguinte:

O principio da legalidade contrapbe-se, portanto, e visceralmente, a
guaisquer tendéncias de exacerbacdo personalista dos governantes. Opde-se
a todas as formas de poder autoritario, desde o absolutista, contra o qual
irrompeu, até as manifestagdes cadilhescas ou messianicas tipicas dos paises
subdesenvolvidos. O principio da legalidade é o antidoto natural do poder
monocratico ou oligarquico, pois tem como raiz a ideia de soberania popular,
de exaltacdo da cidadania. Nesta Ultima se consagra a radical subversao do
anteiro esquema de poder assentado na relagdo soberano-sudito (submisso).

N&o obstante a divergéncia doutrinaria alhures pontuada, resta claro que no

desempenho das atividades avaliadas neste trabalho, relacionadas a pratica de atos

144 MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de direito constitucional / Gilmar Ferreira Mendes, Inocéncio Martires
Coelho, Paulo Gustavo Gonet Branco.2 ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. p.831.
145 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 23. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2003. p. 421.
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administrativos com vistas a promover contratagdes sob o regime da contratacdo integrada,
deve o gestor publico submeter-se aos ditames legais, agindo segundo o espago que lhe é

conferido pelos principios e normas aplicaveis.

111.1.2. Do principio da impessoalidade.

Ao classifica-lo como corolario maior do principio da legalidade, Gilmar Mendes

anota o seguinte:

O principio da impessoalidade consubstancia a ideia de que a Administragdo
Publica, enquanto estrutura composta de 6érgdos e pessoas incumbidos de
geria a coisa publica, tem que desempenhar esse minus sem levar em conta
interesses pessoais, proprios ou de terceiros, a ndo ser quando o atendimento
de pretensGes parciais constitua concretizagéo do interesse geral. !4’

Celso Antdnio Bandeira de Mello, na mesma linha, diz que tal principio ndo decorre
do principio da legalidade. Mais que isso, a ele ¢ inerente, estd nele contido, “pois
corresponde a aplicacdo da lei tal qual é; ou seja, na conformidade de sua razdo de ser, do

objetivo em vista do qual foi editada”®,

Hely Lopes Meireles o confunde com o principio da finalidade e o principio da
igualdade, ao pontuar que “nada mais é que o classico principio da finalidade, o qual impde
ao administrador pablico que s6 pratique o ato para o seu fim legal. E o fim legal é
unicamente aquele que a norma de direito indica expressa ou virtualmente como objetivo do

ato, de forma impessoal”.4°

Assim, quando forem tratados atos destinados a viabilizar contratacdes publicas sob o
RDC, ou mesmo atos relacionados a gestdo de contratos, ndo devem ser consideradas
vontades pessoais dos gestores publicos, dos contratantes, devendo sempre preponderar 0
interesse geral da sociedade.

146 MELLO, Celso Antonio Bandeira. Curso de Direito Administrativo. 17. ed. ver. e atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2004, p. 91.

147 MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de direito constitucional / Gilmar Ferreira Mendes, Inocéncio Martires
Coelho, Paulo Gustavo Gonet Branco.2 ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. p.932.

148 MELLO, Celso Antbnio Bandeira. op. cit., p. 97.

1499 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, 42. ed. atual. até Emenda Constitucional 90, de
15.9.2015. S&o Paulo: Malheiros, 2016. p.97.
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111.1.3. Do principio da moralidade.

Segundo o principio da moralidade, devem os agentes publicos agir com honestidade,

lealdade, boa-fé no exercicio da fungdo administrativa®®.

Convem registrar que a moralidade ndo se confunde com a observancia as leis.

Ademais, a ela ndo se pode dar um entendimento social, isto €, comum a sociedade.

Nessa linha, José Afonso da Silva'®! ensina que a lei pode ser cumprida moralmente
ou imoralmente, ou seja, atos legais podem ser considerados tanto morais quanto imorais.
Como exemplo, anota que “quando a execuc¢do [de um ato administrativo] é feita, por
exemplo, como intuito de prejudicar alguém deliberadamente, ou com o intuito de favorecer
alguém, por certo que se estd produzindo ato formalmente legal, mas materialmente

comprometido com a moralidade administrativa”.
A importancia desse preceito é tal que Gilmar Mendes faz a seguinte ponderag&o:

0 principio da moralidade densifica o conteido dos atos juridicos, e em grau
tdo elevado que a sua inobservancia pode configurar improbidade
administrativa e acarretar-lhe a perda da funcdo publica, a indisponibilidade
dos bens e o ressarcimento ao erario, sem prejuizo da acéo penal cabivel*?,

Em acréscimo, deve ser registrado que a imoralidade decorrente da inobservancia ao
principio em tela ndo se confunde com a denominada imoralidade social. Dela diverge em
virtude de estar ligada ao conceito de bom administrador, de atuagdo que vise alcancar o bem

estar de toda a coletividade e dos cidaddos aos quais a conduta se dirige®.

111.1.4. Do principio da igualdade.

A semelhanca do principio da legalidade, o principio da igualdade se faz presente na
Constituicdo Federal em diversas passagens, a exemplo do art. 3°, incisos Il e 1V, bem como

0 art. 5°, caput e inciso I.

10 CARVALHO, Matheus. Manual de direito administrativo/ Matheus Carvalho - 4. ed. rev. ampl. e atual. -
Salvador: JusPODIVM, 2017. p. 73.

151 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 23. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003. p. 649.
152 MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de direito constitucional / Gilmar Ferreira Mendes, Inocéncio Martires
Coelho, Paulo Gustavo Gonet Branco.2 ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. p.833.

18 CARVALHO, Matheus. Manual de direito administrativo/ Matheus Carvalho - 4. ed. rev. ampl. e atual. -
Salvador: JusPODIVM, 2017. p. 74.
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Celso Antonio Bandeira de Mello, ao discorrer sobre o tema, anota que em virtude
desse primado ndo pode a administracdo desenvolver qualquer favoritismo ou desvalia em
proveito ou detrimento de alguém. Ou seja, possuindo a incumbéncia de gerir os interesses de

toda a coletividade, ndo pode tratar desigualmente aqueles cujos interesses representa®>.

Bernardo Gongalves Fernandes'®, todavia, considera tal conceituagio pouco moderna

e a atribui ao pensamento de Aristdteles, discorrendo o seguinte sobre o tema:

No pensamento do filésofo grego, primeiro poderiamos falar que uma
igualdade aritmética € estabelecer uma estrita relacdo entre a retribuicdo e a
causa; ou, dito de outra forma, nessa perspectiva cada individuo tem
exatamente a mesma importancia e consideracdo, pressupondo equivaléncia
na importancia de cada um. Ja a chamada igualdade geométrica implica uma
proporcionalidade definida a partir da comunidade politica; desse modo, o
critério de merecimento é variavel conforme o papel e a importancia social
do sujeito para a comunidade grega. Logo pessoas que desempenham
func@es diferentes na pdlis recebem direitos diferentes. Como consequéncia,
0 principio da igualdade servia para consagrar direitos hereditarios
decorrentes do pertencimento a uma determinada casta social.

Ao continuar, destaca que tal conceituacdo, a qual compreenderia apenas a igualdade
formal, destinada a abolir privilégios ou regalias de classe, evoluiu com a revolucao burguesa,
passando a abranger uma igualdade material, voltada ao atendimento de condicdes de justica

social®ss.

Anota, em acréscimo, que a visdo mais moderna que nado trata apenas da igualdade
formal ou material. E aquela que visa & igualdade procedimental, “orientando-se para garantia
da igual condicdo (op¢do) de participacao do cidaddo em todas as praticas estatais. Trata-se de
uma igualdade aritmeticamente inclusiva, ja que viabiliza um nimero cada vez mais crescente

de cidad&os na simétrica participacdo da producio de politicas publicas™®’.

1% MELLO, Celso Antonio Bandeira. Curso de Direito Administrativo. 17. ed. ver. e atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2004, p. 73.

155 FERNANDES, Bernardo Gongalves. Curso de Direito Constitucional/ Bernardo Gongalves Fernandes - 9.
ed. rev. ampl. e atual. — Salvador: JusPOOIVM, 2017. p.460.

1%6 ibidem, p.461.

157 idem, p.463.
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111.1.5 Do principio da publicidade

Do principio da publicidade, previsto tanto na Constituicdo Federal quanto na Lei n°

12.462/2011, é conceituado por Hely Lopes Meirelles'®® da seguinte maneira:

Publicidade € a divulgacéo oficial do ato para conhecimento publico e inicio
de seus efeitos externos. Dai por que as leis, atos e contratos administrativos
gue produzem consequéncias juridicas fora dos Orgdos que os emitem
exigem publicidade para adquirirem validade universal, isto é, perante as
parte e terceiros.

Na mesma linha, Gilmar Mendes, sobre o principio da publicidade, leciona que:

No plano juridico-formal, o principio da publicidade aponta para a
necessidade de que todos os atos administrativos estejam expostos ao
publico, que se pratiquem a luz do dia, até porque os agentes estatais nao
atuam para a satisfacdo de interesses pessoais, nem sequer da propria
Administracdo, que, sabidamente, é apenas um conjunto de pessoas, 6rgaos,
entidades e fungdes, uma estrutura, enfim, a servi¢co do interesse publico,
gue, este sim, esta acima de quaisquer pessoas. Prepostos da sociedade, que
0s mantém e legitima no exercicio das suas fungdes, devem o0s agentes
publicos estar permanentemente abertos a inspecdo social, 0 que sé se
materializa com a publicacdo/publicidade dos seus atos. 1>

Di6genes Gasparini®®, ao lecionar sobre principios, assim define o da publicidade:

Esse principio [publicidade] torna obrigatoria a divulgacdo de atos,
contratos e outros instrumentos celebrados pela Administracdo Publica
direta e indireta, para conhecimento, controle e inicio de seus efeitos.
(...) A essa regra escapam os atos e atividades relacionados com a seguranga
nacional (art. 5°, XXXIIl, da CF), os ligados a certas investigacOes, a
exemplo dos processos disciplinares, de determinados inquéritos policiais
(art. 20 do CPP) e dos pedidos de retificacdo de dados (art. 5°, LXXII, b, da
CF), desde que prévia e justificadamente sejam assim declarados pela
autoridade competente. (grifou-se)

Tal principio, conforme anota'®* Helly Lopes, possui duas funcdes distintas. A uma,

visa garantir o efeito dos atos administrativos perante terceiros. A duas, intenta propiciar seu

conhecimento e controle pelos interessados diretos e pelo povo em geral.

1% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. Malheiros Editores: S&o Paulo, 34% edicéo,

2008, p. 95.

159 MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de direito constitucional / Gilmar Ferreira Mendes, Inocéncio Martires
Coelho, Paulo Gustavo Gonet Branco.2 ed. rev. e atual. S&o Paulo: Saraiva, 2008. p. 788.

160 GASPARINI, Didgenes. Direito Administrativo. Saraiva: S&o Paulo, 10 edicdo, 2005, pp. 11/14.

161 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, 42. ed. atual. até Emenda Constitucional 90, de
15.9.2015. Séo Paulo: Malheiros, 2016. p.97.
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O cotejo dos conceitos apresentados conduz a conclusdo de que o objetivo precipuo
desse principio é que os atos administrativos sejam publicos e, desse modo, passiveis de

serem controlados.

Nesse sentido, convém anotar que inobstante a previsdo principiologica, também
foram criadas regras com vistas a garantir sua eficacia. Destas, cita-se a Lei n°® 12.527/2011,
que regula o acesso a informacdes previsto no inciso XXXII1 do art. 52 no inciso Il do § 3°do
art. 37 e no § 2° do art. 216 da Constituicdo Federal.

Como ja antecipado, o descumprimento a principios é grave e, por certo, implica em

sancoes.

N&o é demais lembrar que a prépria Lei de Acesso a Informagdo diz ser uma conduta
ilicita’®® recursar-se a fornecer informacdo requerida, retardar deliberadamente o

fornecimento ou fornecé-la intencionalmente de forma incorreta.

De igual modo, a Lei de Improbidade Administrativa (Lei n® 8.429/1993, art. 11, 1\V1%)
considera improbidade administrativa ato que atente contra os principios da Administracao
Publica. A rigor, violar principio, qualquer que seja, inclusive o da publicidade, constitui ato

de improbidade administrativa, sujeitando o infrator as san¢des discriminadas nessa norma®,

162 Conforme inciso I, do art. 32, da Lei 12.527/2011.

163 Art. 11 - Constitui ato de improbidade administrativa gue atenta contra os principios da administracdo
publica qualquer agdo ou omissdo que viole os deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade, e lealdade as
instituicdes, e notadamente:

| - praticar ato visando fim proibido em lei ou regulamento ou diverso daquele previsto, na regra de competéncia;
Il - retardar ou deixar de praticar, indevidamente, ato de oficio;

Il - revelar fato ou circunstancia de que tem ciéncia em raz8o das atribuicdes e que deva permanecer em
segredo;

IV - negar publicidade aos atos oficiais;

V - frustrar a licitude de concurso publico;

VI - deixar de prestar contas quando esteja obrigado a fazé-lo;

VII - revelar ou permitir que chegue ao conhecimento de terceiro, antes da respectiva divulgacgéo oficial, teor de
medida politica ou econdmica capaz de afetar o preco de mercadoria, bem ou servico;

VIII - instaurar temerariamente inquérito policial ou procedimento administrativo ou propor acdo de natureza
civil, criminal ou de improbidade, atribuindo a outrem fato de que o sabe inocente. (grifou-se)

164 Art. 12. Independentemente das sangGes penais, civis e administrativas previstas na legislacdo especifica, esta
o responsavel pelo ato de improbidade sujeito as seguintes cominagdes, que podem ser aplicadas isolada ou
cumulativamente, de acordo com a gravidade do fato.

Il - na hipdtese do art. 11, ressarcimento integral do dano, se houver, perda da fungdo publica, suspensdo dos
direitos politicos de trés a cinco anos, pagamento de multa civil de até cem vezes o valor da remuneracdo
percebida pelo agente e proibigdo de contratar com o Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais
ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual seja socio
majoritario, pelo prazo de trés anos.
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111.1.6 Do principio da eficiéncia

Conforme ensina Hely Lopes Meirelles!®, o principio da eficiéncia exige que a
atividade administrativa seja exercida com presteza, perfei¢éo e rendimento funcional. Diz o
autor que tal principio € o mais moderno da funcdo administrativa, pois o Estado exigia
apenas gue os atos se conformassem com as leis. Agora, devem, de modo mais abrangente,
trazer resultados positivos para o servico publico e satisfatorio atendimento das necessidades

da comunidade e de seus membros.

Gilmar Mendes anota que “nos Estados burocraticos-cartoriais, 0 principio da
eficiéncia configura um brado de alerta [...] contra os vicios da méaquina administrativa,
sabidamente tendente a privilegiar-se, na medida em que sobrevaloriza 0os maios, em que,
afinal, ela consiste, sacrificando os fins, em razdo e a servicos dos quais vem a ser

instituida.””16®

No mesmo sentido sdo as ponderagdes de José Afonso da Silva, in verbis:

Eficiéncia ndo é um conceito juridico, mas econdmico; ndo qualifica normas;
gualifica atividades. Numa ideia muito geral, eficiéncia significa fazer
acontecer com racionalidade, o que implica medir os custos que a satisfacdo
das necessidades publicas importam em relacdo ao grau de utilidade
alcangado. [...] Rege-se, pois, pela regra da consecugdo do maior beneficio
com o menor custo possivel. Portanto, o principio da eficiéncia
administrativa te como conteldo a relagédo meios e resultados.®’

Na linha defendida pelos referidos autores, nota-se que, embora todos 0s principios
antes referenciados se facam presentes nos procedimentos conduzidos sob a égide da Lei n°
12.462/2011, este ganha destaque na norma em comento, sendo, inclusive, um de seus

objetivos.

Paragrafo Gnico. Na fixacdo das penas previstas nesta lei o juiz levard em conta a extensdo do dano causado,
assim como o proveito patrimonial obtido pelo agente.

185 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, 42. ed. atual. até Emenda Constitucional 90, de
15.9.2015. Séo Paulo: Malheiros, 2016. p.105.

186 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de
Direito Constitucional. Saraiva: S&o Paulo, 2007, p. 834.

167 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 23. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003. p. 652.
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111.1.7 Do principio da probidade administrativa.

Probidade administrativa, conforme ensina José Afonso da Silval®® fazendo

referéncias a Marcello Caetano, consiste no dever de o funcionario servir a administracdo com

honestidade, procedendo, no exercicio das suas fungdes, sem aproveitar 0s poderes ou

facilidades delas decorrentes em proveito pessoal ou de outrem a quem queira favorecer.

A diferenciacdo deste principio daquele que trata da moralidade administrativa ndo €

tarefa singela, existindo doutrinadores que sequer a fazem. Nesse sentido, é digna de nota a

manifestacdo de Maria Zylvia Zanella di Pietro, a seguir transcrita:

A Lei n® 8 .666/93 faz referéncia a moralidade e a probidade, provavelmente
porque a primeira, embora prevista na Constitui¢do, ainda constitui um
conceito vago, indeterminado, que abrange uma esfera de comportamentos
ainda ndo absorvidos pelo Direito, enquanto a probidade ou, melhor dizendo,
a improbidade administrativa ja tem contornos bem mais definidos no direito
positivo, tendo em vista que a Constituicdo estabelece san¢Ges para punir 0s
servidores que nela incidem (art. 37, § 49).16°

Todavia, Marcal Justen Filho é expresso ao pontuar que, embora complementares, 0s

principios da moralidade e da probidade possuem éareas de abrangéncia ndo coincidentes.

Veja-se:

A moralidade se aproxima da boa-fé. Trata-se de um elemento
subjetivo de respeito aos interesses alheios, que deve traduzir-se em
condutas objetivas harménicas. Nédo significa a vedacgdo a obtencdo de
vantagens, mas a proibicdo a que tais vantagens sejam ocultas ou
obtidas mediante artificios ou expedientes reprovaveis.

A probidade se aproxima da honestidade e se relaciona especialmente com a
vedacgdo a obtencdo de beneficios ndo autorizados pela legislagdo as custas
dos bens ou dos servicos administrativos. Mais precisamente, a probidade
significa a vedagdo ao exercicio de competéncias administrativas para obter
vantagem para si ou para outrem ou para gerar prejuizos para terceiros — fora
dos limites autorizados pelo Direito.

Entende Hely Lopes Meirelles'’®, apds ressaltar que a probidade deve ser caracteristica

de todo administrador publico, que a inclusdo desse principio as LicitacGes e Contratos

188 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 23. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2003. p. 650.
189 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo / Maria Sylvia Zanella Di Pietro. - 27. ed. - Sdo

Paulo: Atlas, 2014. p.385.

10 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, 42. ed. atual. até Emenda Constitucional 90, de
15.9.2015. S&o Paulo: Malheiros, 2016. p. 321.
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Administrativos deve ser interpretado como uma adverténcia as autoridades que promovem

ou julgam licitacgOes.

Importante, pois, que o leitor possua no¢do da importancia desses principios os quais
visam que o0 agente publico se paute de acordo com as normas, buscando sempre o melhor

resultado para a coletividade.

111.1.7 Do principio da economicidade.

Embora seja pouco debatido pela doutrina constitucionalista, o principio da
economicidade estd expressamente previsto no art. 70 da Constituicdo Federal e representa,

em sintese, a promocéo de resultados esperados com o menor custo possivel.
Quanto ao tema, Paulo Soares Bugarin anota:

0 gestor publico deve, por meio de um comportamento ativo, criativo e
desburocratizante tornar possivel, de um lado, a eficiéncia por parte do
servidor, e a economicidade como resultado das atividades, impondo-se o
exame das relacBes custo/beneficio nos processos administrativos que levam
a decisbes, especialmente as de maior amplitude, a fim de se aquilatar a
economicidade das escolha entre diversos caminhos propostos para a solucéo
do problema, para a implementacdo da decisdo.'™

Tal principio mereceu grande destaque nas normas que regem licitacdes e contratos,
evidéncia esta reiterada pela Lei n°® 12.462/2011, a qual o utiliza inclusive para limitar o valor

das propostas apresentadas a administracdo publica.

Nesses termos, cita-se o inciso Ill, do art. 24 daquela norma, o qual prevé que serdo
desclassificadas propostas cujos pregos ““ permanecam acima do orgamento estimado para a

contratacdo, inclusive nas hipéteses previstas no art. 6° desta Lei”.

O préprio Tribunal de Contas da Unido, em diversas assentadas, fez ponderacGes
acerca deste tema. Veja-se, por exemplo, o que disp6s por intermédio do Acérddao TCU n°
991/2009 - Plenéario:1"?

Quanto ao principio da economicidade, é preciso considerar que, em razado
da economia de escala, quanto maior 0 quantitativo de um produto ou

171 BUGARIN, Paulo Soares. O Principio Constitucional da Eficiéncia, um Enfoque Doutrinario
Multidisciplinar. Brasilia: revista do Tribunal da Unido — Forum Administrativo, mai/2001, p. 240.
172Rel. Min. Marcus Vinicios Vilaga, Sessdo 13.05.2009.
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servico a ser adquirido, menor tende a ser seu pre¢o unitario. Assim, se um
edital prevé a aquisicdo de determinada quantidade de um produto ou
servico, mas é adquirido o dobro, ainda que no dobro do prazo inicialmente
previsto, é possivel que tenha havido desvantagem para a administracdo em
termos de economia de escala.

Dito isso, destaca-se a importancia do presente principio para as contrataces publicas
conduzidas sob a Lei n® 12.462/2011.

111.1.8 Do principio do desenvolvimento nacional sustentavel.

Ao tratar do principio do desenvolvimento nacional sustentavel, Benjamin Zymler e
Laureano Dios destacam que o direito a0 meio ambiente equilibrado esta expressamente
previsto na Constituicdo Federal. Veja-se:

O direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado esta expressamente
previsto no texto constitucional, segundo o qual compete ao Poder Publico,
além da coletividade, defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras
geracBes. De forma a assegurar a efetividade desse direito, a Constituicdo
atribui ao Poder Publico diferentes obrigaces e erigiu a defesa do meio

ambiente como um dos principios de orientacdo da atividade econdmica
nacional (artigos 170 e 225).17

Ao tratarem especificamente da Lei n°® 12.462/2011, destacam a previsdo normativa
contida no inciso 111 do art. 4° da Lei n® 12.462/2011 e no art. 5° do Decreto regulamentador, a
qual estabelece a possibilidade de exigéncia de requisitos de sustentabilidade ambiental na

forma da legislacéo aplicavel.

Dizem, ainda, que o “Estado ndo s6 pode como deve fomentar a adogdo de tecnologias
e procedimentos ambientalmente sustentaveis”, ressaltando, no entanto, que a preocupacgdo
com esse aspecto seve ser razoavel, proporcional, “evitando-Se atingir o ndcleo essencial dos

demais principios™!’.

Ainda sobre o tema, Marcal Justen Filho anota que a “referencia legal a efeitos sociais

e ambientais deve ser interpretada na acepc¢édo de externalidades econémicas. A referéncia a

beneficios de natureza social e ambiental dever enfocada sob o Angulo econdmico™ .

173 ZYMLER, Benjamin; DIOS, Laureano Canabarro. Regime Diferenciado de Contratacdo — RDC. 3. ed. rev.
atual. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2013. p. 36.

174 |bidem, p. 36.

175 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios ao RDC: (Lei 12.462/11 e Decreto 7.581/11). S&o Paulo: Dialética,
2013.p. 84.
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111.1.9 Do principio da vinculacdo ao instrumento convocatorio.

Conforme ensina Claudio Sarian Altounian, o principio de vinculagdo ao instrumento
convocatdrio estabelece a impossibilidade de apresentacdo de propostas em desacordo com 0s
parametros fixados, bem como da alteracdo das principais regras estabelecidas no decorrer do

processo.

Na mesma linha, Hely Lopes Meirelles registra que esse principio € basico das
licitagdes e contratos, pois ndo “se compreenderia que a Administragdo fixasse no edital a
forma e 0 modo de participacao dos licitantes e no decorrer do procedimento ou na realizagéo
do julgamento se afastasse do estabelecido, ou admitisse documentagdo e propostas em

desacordo com o solicitado78.

Com propriedade, anota que o edital é a lei interna da licitacdo, e, como tal, vincula
aos seus termos tanto os licitantes como a Administracdo que o expediu. A condugdo do
certame, 0 julgamento das propostas e a contratacdo devem observa-lo. Assim, caso a
Administracdo verifique que existem impropriedades, devera invalida-la e, posteriormente,

reabri-la, desta feita escoimada dos vicios porventura identificados.

Arremata 0 autor que tal principio ndo constitui Gbice absoluto, o qual impeca a
administracdo, o judiciario, ou mesmo os 6rgdos de controle, de interpretar o edital e dele,

com fundamento nos principios da razoabilidade, extrair o seu melhor significado.

111.1.10. Principio do Julgamento objetivo

O principio do julgamento objetivo, conforme licdo de Celso Anténio Bandeira de
Mello, visa “impedir que a licitagdo seja decidida sobre o influxo de subjetivismos, de

sentimentos, de impressdes ou propositos pessoais dos membros da comissio julgadora™’’.

Tal definicdo conduz a conclusédo de que o referido principio se traduz na aplicacéo de
outros j& estudados, isto é, visa que o julgamento seja impessoal, moral, vinculado ao

instrumento convocatorio.

176 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, 42. ed. atual. até Emenda Constitucional 90, de
15.9.2015. Séo Paulo: Malheiros, 2016. p. 321.

7 MELLO, Celso Antdnio Bandeira. Curso de Direito Administrativo. 17. ed. ver. e atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2004, p. 493.
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E pertinente, contudo, o alerta exarado por Celso Mello'’®, no sentido de que o
julgamento objetivo somente serd atingido em certames conduzidos sob o critério menor
preco, pois se houverem critérios tecnicos envolvidos, por certo havera algum grau de

subjetivismo quando julgamento ou da elaboracao dos critérios constantes do edital.

I11.2 — Caracteristicas da contratacdo integrada.

Prevista no art. 9° da Lei n°® 12.462/2011, a contratacdo integrada, alcada, ao lado da
empreitada por preco global e da empreitada integral, como um dos regimes de contratacao
preferencias do RDC'"®, podera ser utilizada pela administragdo publica desde que técnica e
economicamente justificada e na hipotese de o objeto envolver pelo menos uma das seguintes
condicles: (a) inovacdo técnica ou técnica; (b) possibilidade de execucdo com diferentes
metodologias; ou (c) possibilidade de execu¢do com tecnologias de dominio restrito no

mercado. Veja-se:

Art. 92 Nas licitacBes de obras e servicos de engenharia, no ambito do RDC,
poderd ser utilizada a contratacdo integrada, desde que técnica e
economicamente justificada e cujo objeto envolva, pelo menos, uma das
seguintes condigdes: (Redacdo dada pela Lei n®12.980, de 2014)

| - inovacdo tecnoldgica ou técnica; (Incluido pela Lein® 12.980, de 2014)

Il - possibilidade de execucdo com diferentes metodologias; ou (Incluido
pela Lei n® 12.980, de 2014)

Il - possibilidade de execucdo com tecnologias de dominio restrito no
mercado. (Incluido pela Lei n®12.980, de 2014)

Em razdo dessas exigéncias normativas, observa-se, na linha defendida por Mario
Saadi'®, que a fase de planejamento do certame demanda o exame de diversos aspectos pelo
gestor, o qual é obrigado a apresentar justificacdo técnica e econdmica para fundamentar sua

opcao pela contratacdo integrada.

178 MELLO, Celso Anténio Bandeira. Curso de Direito Administrativo. 17. ed. ver. e atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2004, p. 492.

17 Conforme §1° do art. 8° da Lei 12.462/2011;

180 SAADI, Mario. A contratacdo integrada e o planejamento das licitacdes: hipoteses de utilizacdo e
distribuicéo de riscos contratuais. In. CAMMAROSANO, Marcio; DAL POZZO, Augusto Neves; VALIM,
Rafael (Coord.). Regime Diferenciado de Contrata¢des Publicas — RDC (Lei n° 12.462/11; Decreto n°
7.581/11): aspectos fundamentais. 3. ed. rev., ampl. e atual. Belo Horizonte: Férum, 2014. p.91.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2014/Lei/L12980.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2014/Lei/L12980.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2014/Lei/L12980.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2014/Lei/L12980.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2014/Lei/L12980.htm#art1
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Guilherme Fredherico Dias Reisdorfer, ao se manifestar sobre a matéria, pontua que a
administragdo deve demonstrar a viabilidade e a utilidade de atribuir ao particular a
elaboragdo dos projetos. Continua ao registrar que “a adocao da contratacao integrada pode
justificar-se a partir da demonstracdo de que ela constitui solucdo mais eficiente em
determinado caso — seja porque mais econdmica, seja por agregar maior qualidade técnica a

contratagdo™l, Arremata ao suscitar:

A contratagdo integrada deve estar fundada ndo apenas nas caréncias técnicas
da Administracdo ou na alusdo a expertise do setor privado, mas na
demonstracdo de que a reunido dos encargos de concepcao e execucdo da obra
Ou servi¢o num Unico contrato acarreta vantagens objetivas de ordem técnica
ou econdmica decorrentes da adogao desse regime contratual especifico.®?

Marcal Justen Filho, por seu turno, pontua que a contratacdo integrada apenas deve ser
adotada em situacdes nas quais a complexidade técnica do objeto justifique a atribuicdo ao
particular contratado de uma margem de autonomia adequada a concepg¢do de solugdes
inovadoras, de modo a assegurar a obtencdo de um resultado predeterminado. Diz o autor que
a vantajosidade econdmica da contratacdo integrada apenas se verifica em casos em que ha

complexidade e problemas envolvidos na execucéo do objeto*®3,

Conforme se pode observar, a doutrina é unissona ao destacar a necessidade de um

estudo prévio apto a motivar, sob o prisma econémico e técnico, a escolha do administrador.

A analise empirica releva, no entanto, que a demonstracdo dessas vantagens pode

revelar-se problematica’®.

Nessa linha, o Tribunal de Contas da Uni&o, ao se manifestar sobre o assunto, reiterou,
em diversos momentos, a necessidade da efetiva justificacdo técnica e econdmica para ser

adotada a contratacdo integrada.

181 REISDORFER, Guilherme Fredherico Dias. A contratacdo integrada no Regime Diferenciado de
Contratagdes Publicas. In: JUSTEN FILHO, Marcal; PEREIRA, Cesar A. Guimardes (Coord.). O Regime
Diferenciado de Contratagdes Publicas (RDC): comentarios a Lei n° 12.462 e ao Decreto n° 7.581: (atualizados
pela Lei n°® 12.980 e pelo Decreto n° 8.251, de maio de 2014). 3. ed. rev., ampl. e atual. Belo Horizonte: Férum,
2014. p. 165.

182 |bidem, p. 166.

183 JUSTEN FILHO, Margal. Comentérios ao RDC: (Lei n° 12.462/11 e Decreto n° 7.581/11). S&o Paulo:
Dialética, 2013. p.190.

184 REISDORFER, Guilherme Fredherico Dias. op. cit., p. 166
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Destes, ressalta-se 0 Acorddo 2.453/2014-Plenario®, segundo o qual o Tribunal, ao
avaliar obra conduzida pelo DNIT, constatou que a escolha do pavimento adotada no
anteprojeto de engenharia ndo havia sido devidamente justificada e ensejava a possibilidade
de ser contratada solugcdo mais onerosa para a administracdo publica, em flagrante desrespeito

ao principio da economicidade.

Assim, o Tribunal, acompanhando posicionamento técnico de seus auditores, exarou
determinacdo corretiva para que o DNIT, nos préximos certames, promovesse estudo técnico
das solugdes vidveis, adotando aquela que se mostrasse mais econdmica para fins de

orgamentacao.

Merecedor de destaque, outrossim, é o Acérddo 1.850/2015-Plenario'®, destacado na
jurisprudéncia sistematizada daquela Corte de Contas, 0 qual deu azo ao seguinte enunciado,

in verbis:

A opcao pelo regime de contratacdo integrada exige, nos termos do art. 9° da
Lei n°® 12.462/2011 (Regime Diferenciado de Contrataces), que haja
justificativa sob os prismas econémico e técnico. No econbémico, a
Administracdo deve demonstrar em termos monetarios que 0s gastos totais a
serem realizados com a implantacdo do empreendimento serdo inferiores se
comparados aos obtidos com os demais regimes de execucdo. No técnico,
deve demonstrar que as caracteristicas do objeto permitem que ocorra real
competicdo  entre as  contratadas para a concepcdo  de
metodologias/tecnologias distintas, que levem a solugdes capazes de serem
aproveitadas vantajosamente pelo Poder Publico.

Ainda quanto a necessaria justificacdo técnica e econdmica, pode-se citar o Acordao
2.153/2015-Plenério, segundo o qual o TCU, ao avaliar edital disponibilizado pelo DNIT,
constatou que aquela autarquia apresentava justificativas genéricas para a escolha pela
contratacdo integrada. Ponderou o Ministro-Relator que a inobservancia aos ditames legais

conduziria a indevida generalizacdo da modalidade. Veja-se:

Deixar de apresentar a correta justificativa para a utilizagdo da contratagdo
integrada é permitir a generalizacdo dessa modalidade, que tem como
principal caracteristica a transferéncia da responsabilidade pela elaboracao
do projeto basico ao contratado para execucdo das obras. Por esse motivo, o

185 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatorio de Auditoria. Acorddo 2.453/2014-Plenario. Relator
Ministro Raimundo Carreiro. Acérddo data: 17/9/2014.

186 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Monitoramento em Relatorio de Auditoria. Acorddo 1.850/2015-
Plenario. Relator Ministro Benjamin Zymler. Acord&o data: 29/07/2015.
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ato administrativo que a autorize deve ser acompanhado de motivacdo
adequada e fundamentada.*®’

Digno de nota, também, o recente Acérddo 460/2017-Plenério, cujo enunciado
constante da jurisprudéncia sistematizada daquela Corte de Contas foi vazado nos seguintes

termos, in verbis:

A opcédo pelo regime de contratacdo integrada com base na possibilidade de
execucdo com diferentes metodologias (art. 9°, inciso Il, da Lei n°
12.462/2011) deve ser fundamentada em estudos objetivos que a justifiquem
técnica e economicamente e considerem a expectativa de vantagens quanto a
competitividade, prazo, preco e qualidade em relacdo a outros regimes de
execucdo, especialmente a empreitada por preco global, e, entre outros
aspectos e quando possivel, considerem a pratica internacional para 0 mesmo
tipo de obra, sendo vedadas justificativas genéricas, aplicaveis a qualquer
empreendimento.1%

Conforme pontuado em linhas anteriores, ndo sé a justificacdo técnica e econdmica se
faz necessaria para que seja utilizada a contratacdo integrada. A norma também demanda que
0 objeto envolva, ao menos, uma das seguintes caracteristicas: (a) inovacdo técnica ou
tecnoldgica; (b) possibilidade de execucdo com diferentes metodologias; ou (c) possibilidade

de execucdo com tecnologias de dominio restrito no mercado.

Esse conjunto de pressupostos reforga a opinido de que a contratacdo integrada néo se

presta a servigos comuns de engenharia.

Com efeito, Marcal Justen Filho, ao discorrer sobre o objeto da contratagdo integrada,
destaca, em primeiro lugar, que ela somente podera ser adotada quando ele envolver a
execucdo de obras e servicos de engenharia e outras atividades necessarias a assegurar a
operacdo de um empreendimento para producdo de utilidades especificas ou a prestacdo de
servicos publicos ou privados. Entende, entdo, que a contratacdo integrada se presta a
realizagdo de objetos complexos, motivo pelo qual “ndo ¢ cabivel a contratagdo integrada para

execucio de obras de engenharia puras ou para servigos de engenharia exclusivamente”8,

187 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatério de Auditoria. Acorddo 2.153/2015-Plenario. Relator
Ministro Vital do Rego. Acdrdao data: 26/08/2015.

188 Disponivel em:<
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/12/contrata%25C3%25A7%25C3%25A30%252
Ointegrada/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520COLEGIADO0%2520asc%252C%2520ANOAC
ORDAO%2520desc%252C%2520NUMACORDAO%2520desc/true/1>. Acesso em: 26 de maio de 2017.

189 FILHO, Marcal Justem. Comentarios ao RDC: (Lei 12.462/11 e Decreto 7.581/11 / Marcal Justen Filho. Sdo
Paulo: Dialética, 2013. p. 188.



https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/12/contrata%25C3%25A7%25C3%25A3o%2520integrada/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520COLEGIADO%2520asc%252C%2520ANOACORDAO%2520desc%252C%2520NUMACORDAO%2520desc/true/1
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/12/contrata%25C3%25A7%25C3%25A3o%2520integrada/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520COLEGIADO%2520asc%252C%2520ANOACORDAO%2520desc%252C%2520NUMACORDAO%2520desc/true/1
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/12/contrata%25C3%25A7%25C3%25A3o%2520integrada/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520COLEGIADO%2520asc%252C%2520ANOACORDAO%2520desc%252C%2520NUMACORDAO%2520desc/true/1
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Na mesma linha, Guilherme Reisdorfer entende que o0s pressupostos anteriormente
destacados reforgcam o entendimento de que a contragdo integrada ndo é adequada para obras
servigos comuns de engenharia, impondo-se a existéncia de justificativas técnicas peculiares
para se recorrer a solucao de atribuir ao particular a concepcao dos projetos da prestacéo a ser

contratadal®.

Claudio Sarian Altounian e Rafael Jardim Cavalcante'®!, ao se referirem sobre o
objeto dos contratos firmados sob a égide do RDC, anotam que muito embora a lei ndo mais
obrigue a adogdo do critério de julgamento técnica e preco quando utilizada a contratacdo
integrada, a preferéncia por esse critério de julgamento pode ser intuida em uma interpretacéo
sistemética da Lei n® 12.462/2001, pois, para justificar precos superiores, decorrentes da
elevacdo dos riscos atribuidos aos contratados em virtude da maior impreciséo do anteprojeto,
devem haver ganhos qualitativos, decorrentes de “inovagao tecnologica”, da “possibilidade de
execucdo com diferentes tecnologias” ou “da possiblidade de execucdo com tecnologias de

dominio restrito no mercado”.

Arrematam ao dizer, amparando-se no escolio de Portugal Ribeiro, “ja que a propria
elaboracdo do projeto bésico concomitante a contratacdo ja viabiliza concepcdo de
metodologias diferenciadas, ha que se sopesarem outros critérios para justificar a vantagem da

utilizagdo do novo regime”.1%2

Passando ao exame pontual dos trés pressupostos, convém ressaltar que Sidney
Bittencourt, no tocante a inovacdo tecnologia ou técnica, diretamente correlacionada com 0s
ja mencionados objetivos RDC®, registra que sua inser¢io na norma, embora nfo seja uma

novidade em termos legislativos, “traz, de certa forma, inovagdo para o ambito licitatorio,

1% REISDORFER, Guilherme Fredherico Dias. A contratacdo integrada no Regime Diferenciado de
Contratagdes Publicas. In: JUSTEN FILHO, Marcal; PEREIRA, Cesar A. Guimardes (Coord.). O Regime
Diferenciado de Contratacdes Publicas (RDC): comentarios a Lei n® 12.462 e ao Decreto n® 7.581: (atualizados
pela Lei n® 12.980 e pelo Decreto n° 8.251, de maio de 2014). 3. ed. rev., ampl. e atual. Belo Horizonte: Forum,
2014. p. 166.

191 ALTOUNIAN, Claudio Sarian; CAVALCANTE, Rafael Jardim. RDC e contratacéo integrada na prética:
250 questdes fundamentais. 2. ed. rev. ampl. Belo Horizonte: Forum, 2014. p. 288/289.

192 |bidem, p. 289.

193 Vide alinea “c” do §1° do art. 1° da Lei 12.462/2011.
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porquanto, ndo raro, 0 agente publico detém conhecimentos técnicos e tecnoldgicos

suficientes para especificar o objeto da solugdo™%,

Continua o autor ao suscitar que a insercdo da busca da inovagdo tecnoldgica ou
técnica nos objetos a serem licitados por intermédio do RDC é bastante auspiciosa, pois
determina que o objeto atraia o estimulo a constru¢cdo de ambientes especializados e
cooperativos de inovacgédo, conforme dispde a Lei n® 10.973/2004 (Lei Nacional de Inovagéo
Tecnoldgica) que, dentre outras providéncias, estimula a criacdo de ambientes especializados

e cooperativos de inovagio®®.

Benjamin Zymler e Laureano Dios pontuam que a norma, quando se refere & inovagao
tecnoldgica, provavelmente o faz querendo fazer mencdo a objetos resultantes de inovacgéo

tecnoldgica ou técnica, visando incentivar o desenvolvimento de novas solugdes®®.

Nota-se, todavia, que o fomento a inovacdo tecnoldgica ndo advém apenas da Lei n°
12.462/2011. Consta de diversas outras normas, dentre as quais cita-se, a titulo ilustrativo, a
Lei n° 11.484/2007%7, que acresceu a Lei de Licitagdes e Contratos hipdtese de a licitagio ser
dispensavel quando seu objeto contemplar o fornecimento de bens e servicos, produzidos ou

prestados no Pais, que envolvam, cumulativamente, alta complexidade tecnologica.

Necessario notar, ademais, que a conceituacdo de inovacao tecnologia ou técnica,
embora necessaria para o correto entendimento, aplicacdo e fiscalizacdo do instituto, ndo
consta da Lei n® 12.462/2011.

1% BITTENCOURT, Sidney. Licitagdo através do Regime Diferenciado de Contratages PUblicas: RDC: com
énfase no Decreto n° 7.581, de 11.10.2011, alterado pelo Decreto n° 8.251, de 23.05.2014, que regulamentou a
Lei n®12.462, de 5.8.2011: Lei do RDC. 2. ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Férum, 2015. p. 50.

195 |bidem, p. 50.

1% ZYMLER, Benjamin; DIOS, Laureano Canabarro. Regime Diferenciado de Contratagdo — RDC. 3. ed. rev.
atual. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2013. p. 126.

197 BRASIL. Lei n° 11.484, de 31 de maio de 2007. Dispde sobre os incentivos as industrias de equipamentos
para TV Digital e de componentes eletronicos semicondutores e sobre a protecdo a propriedade intelectual das
topografias de circuitos integrados, instituindo o Programa de Apoio ao Desenvolvimento Tecnolégico da
Indistria de Semicondutores — PADIS e o Programa de Apoio ao Desenvolvimento Tecnolégico da Inddstria de
Equipamentos para a TV Digital - PATVD; altera a Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993; e revoga o art. 26 da
Lei n® 11.196, de 21 de novembro de 2005.
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Nesse cenario, socorre-se do art. 2° da Lei n° 10.973/2004%® para ressaltar que
inovacdo €, segundo a Lei de Incentivos a Inovagdo e a Pesquisa Cientifica e Tecnoldgica, a
“introducd@o de novidade ou aperfeicoamento no ambiente produtivo e social que resulte em
novos produtos, Servicos ou processos ou que compreenda a agregacdo de novas
funcionalidades ou caracteristicas a produto, servico ou processo ja existente que possa

resultar em melhorias e em efetivo ganho de qualidade ou desempenho”.

Passando-se a possibilidade de a contratagdo ser amparada na execucdo com
diferentes metodologias, art. 9°, inciso Il, da Lei n® 12.462/2011, sdo validas as licdes de
Mauricio Portugal Ribeiro!®, que suscita que tal dispositivo ndo traz qualquer acréscimo a

norma. Nessa linha, pondera o autor:

[...] a realizacdo da licitacdo com apenas 0 anteprojeto (sem o projeto basico)
em si ja abre possibilidade de que cada um dos possiveis vencedores da
licitacdo, quando ja contratado, preveja no projeto basico que vier a elaborar
metodologias diferentes de execucdo. Portanto, a prépria ideia de licitar a
obra ou servico com apenas 0 anteprojeto ja traz insita a possibilidade de
metodologias diferenciadas de execucao que serdo definidas e adotadas apds
a_contratacdo, quando da elaboracdo do projeto basico de engenharia pelo
contratado. [...]

Portanto, a existéncia de metodologias diversas de execucdo da obra que
possam ser escolhidas pelo contratado é parte da prépria ideia de contratagdo
integrada. [...]

Ao realizar a contratacdo da obra apenas com o0 anteprojeto, ndo é apenas a
escolha da metodologia de execucdo que é transferida ao contratado: é a
propria realizacdo do projeto béasico, o que envolve muito mais do que a
mera definicdo da metodologia de execucdo, que é uma parte, um segmento
do conjunto de definigdes que compde o projeto basico. [...]

Sendo assim, ndo é viavel interpretar o 8 3° do art.9° da Lei Federal n®
12.462/11, nem como uma autorizacdo para que 0 contratado apresente
projeto alternativo [...], nem como uma obrigacdo de explicitacdo pelos
participantes [...] das decisfes que eles tomardo (ap0s a contratacdo) para a
elaboracdo do projeto basico. (grifou-se).

Além disso, mesmo aos que ndo se filiam & mencionada ponderacdo de Mauricio

Portugal, ha outros argumentos que denotam que nédo € a simples divergéncia de metodologia

198 BRASIL. Lei n° 10.973, de 2 de dezembro de 2004. Disp0e sobre incentivos a inovagdo e a pesquisa
cientifica e tecnolégica no ambiente produtivo e da outras providéncias.
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que autoriza a utilizacdo da contratacdo integrada, ou seja, ndo se mostra razoavel conferir ao
dispositivo interpretacdo puramente literal, sob pena de esta conduzir ao entendimento de que
bastaria a presenca de diferencas metodologicas na execucdo, ainda que minimas ou em
menor intensidade, entre as diversas solucbes possiveis, para justificar a utilizacdo da

contratagéo integrada.

Tal raciocinio decorre do fato de todas as obras e servi¢os de engenharia poderem ser
realizados mediante alguma variacdo metodoldgica, em diferentes graus de variacdo. Nessa
situacdo, essa interpretacdo conduziria ao enquadramento de quase todo tipo de obra ou
servigo de engenharia, trazendo uma generalizagdo da aplicagdo do regime em se tratando de
obra ou servigo de engenharia a dispensar enquadramento no disposto nos incisos | ou Il do
art. 9° da Lei do RDC.

Nesse sentido, ha diversos arestos do Tribunal de Contas da Unido, a exemplo do
Acorddo 1.399/2014-TCU-Plenario®®, cuja relatoria competiu ao Ministro-Substituto

Augusto Sherman Cavalcanti.

26. Penso que o termo "diferentes metodologias" quis referir-se a diferencas
em ordem maior de grandeza e de qualidade, capazes de ensejar uma real
concorréncia entre propostas envolvendo diversas metodologias, de forma a
propiciar ganhos reais para a Administracdo. Se em face do carater ordinario
e comum do objeto diferentes projetistas dimensionarem solu¢des muito
semelhantes, ndo se justificara os maiores riscos (e, em tese, maiores precos
embutidos) repassados para o particular, encarregado ndo s6 da execugdo das
obras, mas também do projeto, nessa modalidade de contratagdo.

Na mesma linha, os autores Claudio Sarian Altounian e Rafael Jardim Cavalcante,

ponderam o seguinte:

Nesse norte, 0 objeto deve ser tal que permita uma disputa efetiva em termos
de metodologia/tecnologia. Se a obra for tdo simples que as propostas
oferecidas pelos particulares se tornem semelhantes, sem ganhos efetivos,
ndo se justifica essa maior transferéncia de riscos (e maiores pregos), pois a
prépria Administracdo poderia "dimensionar" esse objeto.

[.]

A diferenca metodoldgica tem que ser verdadeira. Nos termos do voto
condutor do Aco6rddo 1.510/2013-TCU-Plenario, ‘se for vulgarizada, a

19 RIBEIRO. Mauricio Portugal. Regime Diferenciado de Contratacéo: Licitagdo de infraestrutura para Copa do
Mundo e Olimpiadas. S&o Paulo: Atlas, 2012.

200 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatério de Auditoria. Acérddo 1.399/2014-Plenério. Relator
Ministro-Substituto Augusto Sherman Cavalcanti. Acérddo data: 28/05/2014.
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Administracdo terminard por pagar mais caro por um objeto que poderia,
pela via tradicional, ser concebido por precos menores, n0s Mesmos prazos,
e com riscos inferiores quanto a transtornos relativos a qualidade do produto
pretendido’ (TCU. Acoérddao 1.510/2013. Plenario. Rel. Min. Valmir
Campelo. DOU, 24 jun. 2013)

[.]

As vantagens provenientes da contratacdo integrada devem compensar a
transferéncia de riscos para os particulares. O empreendimento deve ter uma
complexidade minima que viabilize esses ganhos, que enseje uma real
competicdo, em termos de solucdo, capaz de render beneficios para afericdo
de vantagem pelo setor publico, a serem preferencialmente pontuados. Essa
demonstracdo é o supedaneo para a motivacdo da vantagem para utilizar o
regime. Obra ou servigo de engenharia de tal simplicidade que permita a
prépria Administracdo chegar a solucdo ideal ndo teria um contraponto
justificador para esse direcionamento de riscos ao particular. 2%

Igualmente relevante é o Acérdio 2.725/2016-Plenario®®?, por meio do qual assentou-
se que tais metodologias se restringem (a) as situacfes em que as caracteristicas do objeto
permitam que haja real competicdo entre as licitantes para a concepcdo de metodologias e
tecnologias distintas, que levem a soluces capazes de serem aproveitadas vantajosamente
pelo Poder Publico, no que refere a competitividade, prazo, preco e qualidade, em relacédo a
outros regimes de execucdo, especialmente a empreitada por preco global; e (b) a
fundamentada em andlise comparativa com contratacbes ja concluidas ou outros dados
disponiveis, procedendo-se a quantificacdo, inclusive monetaria, das vantagens e
desvantagens da utilizacdo do regime de contratacdo integrada, sendo vedadas justificativas
genéricas, aplicaveis a qualquer empreendimento, e sendo necessaria a justificativa

circunstanciada no caso de impossibilidade de valoragdo desses parametros.

Como amparo a tal conclusdo, o Ministro Walton Alencar Rodrigues, relator do

Acordao 2.725/2016-Plenério, ponderou o seguinte:

No tocante ao achado 3.1, constante da alinea a, ressalto, para que uma obra
seja licitada pelo regime de contratacdo integrada do RDC, a Lei n°
12.462/2011, em seu art. 9°, incisos I, Il e 111, exige que o objeto da licitacdo
envolva, pelo menos, uma das seguintes condicBes: a) inovacao tecnoldgica

201 ALTOUNIAN, Claudio Sarian; CAVALCANTE, Rafael Jardim. RDC e contratacdo integrada na prética:
250 questdes fundamentais. 2. ed. rev. ampl. Belo Horizonte: Forum, 2014. p 289/290.

202 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatério de Auditoria. Acérddo 2.725/2016-Plenario. Relator
Ministro Walton Alencar Rodrigues. Acdrddo data: 26/10/2016.
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ou técnica; b) possibilidade de execucdo com diferentes metodologias; ou c)
possibilidade de execucdo com tecnologias de dominio restrito no mercado.

Ante a essa obrigacdo legal, o DNIT deve demonstrar, nos procedimentos
licitatorios pelo regime de contratacdo integrada, que resta atendida pelo
menos uma das condicBes supracitadas, sob pena de arcar com atos
administrativos ilegais e passiveis de anulagéo.

No que concerne a licitacdo de objeto que possa ser executado com
diferentes metodologias, essa Corte de Contas tem combatido justificativas
genéricas usadas pelos gestores nos processos de licitacdo que adotam a
contratacdo integrada. Busca-se, com isso, assegurar que a opcdo pelo
regime de contratacdo integrada ocorra naqueles casos em que o 6nus
financeiro incorrido pela administracdo publica advindo dos riscos
assumidos pela contratada seja compensado por projetos realmente
inovadores, com metodologia diferenciada, que proporcionem resultado
qualitativa e economicamente mais vantajoso para administracdo pUblica.?®

Soma-se ao entendimento entabulado na referida deliberacdo aquele contido no
Acorddo 3.569/2014 — Plenéario, segundo a qual pontou-se que diferentes metodologias
executivas que configurem condi¢Ges de meio — ou seja, refiram-se ao “como fazer” e nio
alterem as caracteristicas do objeto final pretendido pela Administracdo — apenas podem ser
admitidas nas contratacGes pela empreitada por preco global referida no inciso Il do art. 8°,

regime preferencial do RDC, cuja adoc¢éo prescinde de justificativas especificas.

No tocante as tecnologias de dominio restrito, Benjamin Zymler e Laureano Dios?*
registram que a norma prevé a existéncia de produtos ou solugdes distintas que devem ser
objeto de avaliacdo por parte da administracdo, ndo sendo o foco desse exame, contudo, a
divergéncia de metodologias, mas a presenca de solugdes tecnoldgicas dominadas por poucos

agentes do mercado.

Ao se manifestar sobre o tema, o Tribunal de Contas da Unido, mediante Acérddo
1.510/2013-Plenario®®, firmou entendimento de que pressupde um método particular, proprio,

Unico.

Evidenciados, assim, os pressupostos que se fazem necessarios para que possa ser

promovida a contratagdo integrada, for¢oso memorar que a Advocacia Geral da Unido

203 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatério de Auditoria. Acorddo 2.725/2016-Plenério. Relator
Ministro Walton Alencar Rodrigues. Acorddo data: 26/10/2016.

204 ZYMLER, Benjamin; DIOS, Laureano Canabarro. Regime Diferenciado de Contratagdo — RDC. 3. ed. rev.
atual. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2013. p. 128.

205 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatério de Auditoria. Acérddo 1.510/2013-Plendrio. Relator
Ministro Valmir Campelo. Ac6rddo data: 19/06/2013.
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(AGU), ndo obstante a clareza da norma, emitiu parecer’’® por meio do qual expressou a
opinido de que a contratagdo integrada ndo estaria subsumida as hipodteses de objeto previstas

nos incisos I e Il do §1° do art. 20 da Lei n°® 12.462/2011, a seguir transcrito:

Art. 20. No julgamento pela melhor combinacao de técnica e pre¢o, deverao
ser avaliadas e ponderadas as propostas técnicas e de preco apresentadas
pelos licitantes, mediante a utilizagdo de parametros objetivos
obrigatoriamente inseridos no instrumento convocatério.

§ 1°0 critério de julgamento a que se refere o caput deste artigo seréd
utilizado quando a avaliacdo e a ponderacdo da qualidade técnica das
propostas que superarem 0s requisitos minimos estabelecidos no instrumento
convocatorio forem relevantes aos fins pretendidos pela administracéo
publica, e destinar-se-4 exclusivamente a objetos:

| - de natureza predominantemente intelectual e de inovagéo tecnoldgica ou
técnica; ou

Il - que possam ser executados com diferentes metodologias ou tecnologias
de dominio restrito no mercado, pontuando-se as vantagens e qualidades que
eventualmente forem oferecidas para cada produto ou solucéo.

Para chegar a tal entendimento, aquele o6rgdo partiu da constatacdo de que a
contratacdo integrada, juntamente & empreitada por prego global e a empreitada integral, sdo
regimes de execucdo preferencial da Lei n® 12.462/2011. A restricdo de sua utilizacdo a
situacdes nas quais houvesse a inequivoca demonstra¢ao dos pressupostos antes referenciados

conduziria a transformagdo da contratacao integrada em regime excepcional.

Como conclusdo, consignou-se, ainda, que a administragdo poderia se utilizar do
regime contratacdo integrada para a contratacdo de obras e servigos de engenharia, desde que
essa op¢ao fosse técnica e economicamente justificavel, sendo esta a unica condicionante sine

qua non para se optar pela contrata¢do integrada.

Tal manifestacdo, assim que emitida, passou a amparar diversas contratacdes da
administracdo publica nas quais foi possivel vislumbrar a prefalada generalizagao da

utilizacao da contratagdo integrada.

Destas, faz-se referéncia as obras de ampliagdo do terminal de passageiros, do sistema

viario de acesso e demais obras complementares do Aeroporto Internacional Afonso Pena, em

206 BRASIL. Parecer AGU/RA-03/2012, de 4 de outubro de 2012. DispGe sobre contratacéo integrada, obras e
servicos de  engenharia, critério de julgamento de técnica e  precgo. Disponivel
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Sao José dos Pinhais/PR, que, ao ser submetida ao crivo do Tribunal de Contas da Unido,

mostrou-se indevidamente fundamentada.

Com efeito, conforme se depreende no voto condutor do Acoérdao 1.510/2013-

207

Plenario””’, cujos principais excertos pedem-se vénias para transcrever a seguir, a Infraero

pautou-se no mencionado posicionamento da AGU e ndo observou os ditames da norma.

Veja-se:

10. A equipe técnica, ap6s o exame do anteprojeto, ndo identificou que a
obra contratada se enquadrasse como de "natureza predominantemente
intelectual e de inovacéo tecnoldgica ou técnica" ou mesmo que pudesse ser
executada "com diferentes metodologias ou tecnologias de dominio restrito
no mercado”. De acordo com a SecobEdificacdo, ainda, a expressdo
"dominio restrito no mercado”, do nominado inciso Il, refere-se, tanto a
palavra "tecnologia”, quanto ao termo "diferentes metodologias"”. Logo, as
diferentes metodologias, como também as tecnologias empregadas para o
adimplemento do objeto, haveriam de ser de dominio restrito no mercado.

11. A Infraero, por seu turno, em resposta a oitiva, apresentou o parecer
da Advocacia Geral da Unido (AGU) com conclusdo distinta. No Parecer
AGU/RA n° 03/2012, exarado em resposta a solicitacdo pleiteada pela
Ministra do Planejamento, assim se concluiu:

a) A possibilidade de adocdo do regime de contratacdo ndo esta subsumida
as hipoteses de objeto previstas nos incisos | e 11 do § 1° do art. 20 [da Lei n°
12.462/2011]; e

b) A Administracdo Puablica poderd utilizar preferencialmente o Regime de
Contratacéo Integrada, disciplinado pelo art. 9°, para a contratacéo de obras e
servico de engenharia, desde que essa opcédo seja técnica e economicamente
justificavel, sendo esta a Unica condicionante sine qua non para se optar pela
contratacdo integrada. (grifos no original)

12. A construgdo légica empreendida no dito parecer baseia-se, em
extrato, no fato de o regime de contratacdo integrada ser preferencial,
segundo o art. 8%, 8§ 1° da Lei n° 12.462/2011. Logo, caso se considerasse
que o regime s pudesse ser aplicado em situacdes em que houvesse 0
"dominio restrito do mercado", esse modo de contratacdo tornar-se-ia uma
excecdo, e ndo uma regra, tal qual limpidamente estampado na Lei do RDC.
Essa suposta antinomia juridica foi o supedaneo das conclusGes da AGU.

13. Continua a Infraero que, ndo obstante a existéncia do Parecer
AGU/RA n° 03/2012, entende a estatal que o termo "dominio restrito de
mercado” ndo tem aplicacdo cumulativa com a possibilidade de o objeto
poder utilizar diferentes metodologias. Segundo a empresa, se a obra

em:<http://www.dnit.gov.br/download/sala-de-imprensa/parecer-agu-rdc-contratacao-integrada.pdf>. Acesso
em: 29 de maio de 2017.

207 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatdrio de Auditoria. Acorddo 1.510/2013-Plenario. Relator
Ministro Valmir Campelo. Ac6rddo data: 19/06/2013.
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possibilita o0 emprego de diferentes metodologias para a sua execucao, desde
gue tecnicamente justificada a vantagem, estaria motivado o emprego da
contratacdo integrada. Apresenta, dessa maneira, 0s elementos técnicos que
atestariam a vantajosidade da contratagéo, no caso concreto.

14.  Em analise da questdo, cabe, de pronto, desvendar a abrangéncia do
art. 20, § 1° da Lei n° 12.462/2011, relativo aos requisitos para a utilizacao
da modalidade "técnica e prego”. Esclareco, desde j& que, para o
enquadramento do objeto nos ditames do dito dispositivo, entendo que a
expressdao "de dominio restrito de mercado" refere-se, especificamente, ao
termo "tecnologias”, e ndo, necessariamente, as "diferentes metodologias"; e
nisso concordo com a Infraero.

15. Tal conclusdo, inclusive, ¢ compartilhada pelo eminente Ministro
Benjamim Zymler, em sua obra "Regime Diferenciado de Contratacdo —
RDC", em coautoria com o competente auditor Laureano Canabarro Dios
(Belo Horizonte: Férum, 2013):

Além de se referir a objetos executados com diferentes metodologias, a
norma do RDC se refere também a execucdo com tecnologias de dominio
restrito de mercado (...)

16. Digo isso primeiramente porgue, em termos literais, considerar que o
"dominio restrito de mercado" se reporte, também, aos objetos capazes de
serem executados por "diferentes metodologias", levaria a uma técnica
redacional de conclusdes um tanto contraditorias. Existiriam certos tipos de
objetos capazes de serem feitos por "diferentes metodologias de dominio
restrito de mercado”. N&o que exista uma incompatibilidade definitiva entre
a tecnologia de carater restrito e a viabilidade de se utilizar diferentes
metodologias. Ausculto, todavia, como regra, se para uma tecnologia de
cardter restrito — com alguma intuicdo de unicidade e altissima
especializacio —, haveré assim essa pluralidade recorrente de métodos. E de
se denotar que a tecnologia restrita pressupde um método particular, proprio,
em algum termo Unico. A incoeréncia, no minimo, é latente.

17.  Aduzo que, por hermenéutica bésica, a lei deve ser interpretada de
maneira que mais harmonize os seus multiplos dispositivos. Entre duas
possiveis leituras, prefira-se a que ndo causa contradicdo entre seus
mandamentos. Nessa trilha, ndo vislumbro o porqué de ndo considerar o
rogatério do art. 20, § 1°, como contorno, também, dos objetos a serem
licitados pelo regime de contratacdo integrada. Até porque eles ndo sdo
exaustivos. Outros elementos da obra ou servigo de engenharia devem estar
presentes para consubstanciar a vantagem do novo instituto, em detrimento
das outras preferéncias (regimes global e integral).

18. Se tido, assim, que a diversidade de metodologias construtivas pode
ser vista, isoladamente, como condicdo para que se licite por "técnica e
preco”, ndo vejo, data maxima venia ao Parecer AGU/RA n° 03/2012,
rudimentos para a caracterizacdo da dita antinomia. Lembro também que
existem outros regimes preferenciais estampados no art. 8%, 8 1° da Lei n°
12.462/2011, como a empreitada por preco global e a empreitada integral.
Dentre essas feicGes preferenciais, cada objeto, por suas caracteristicas, ira
moldar a melhor adequacg&o as necessidades da administracdo, em termos de
melhor vantagem.
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19. Alids, nessa linha, se tomada, de maneira isolada a diversidade
metodologica como variavel suficiente para a utilizacdo da contratacdo
integrada, tenho que a presente discussdo se perca em funcionalidade.
Afinal, se uma obra é licitada com base no anteprojeto, ela ja carrega em si a
possibilidade de a contratada desenvolver metodologia e/ou tecnologia
prépria para a feitura do objeto. Logo, se justificada a vantagem, o
enquadramento no art. 20, § 1°, sera quase automatico.

20. Trago, por pertinéncia, excerto da obra de Mauricio Portugal Ribeiro
(em Regime Diferenciado de Contratacdo: Licitacdo de infraestrutura para
Copa do Mundo e Olimpiadas. Sao Paulo: Atlas, 2012):

(...) arealizacdo da licitacdo com apenas 0 anteprojeto (sem o projeto basico)
em si ja abre possibilidade de que cada um dos possiveis vencedores da
licitacdo, quando ja contratado, preveja no projeto basico que vier a elaborar
metodologias diferentes de execucdo. Portanto, a prépria ideia de licitar a
obra ou servi¢co com apenas o0 anteprojeto ja traz insita a possibilidade de
metodologias diferenciadas de execucdo que serdo definidas e adotadas apds
a contratacdo, quando da elaboracdo do projeto basico de engenharia pelo
contratado. (...)

Portanto, a existéncia de metodologias diversas de execucdo da obra que
possam ser escolhidas pelo contratado €é parte da prépria ideia de contratacao
integrada. (...)

Ao realizar a contratacdo da obra apenas com o anteprojeto, ndo é apenas a
escolha da metodologia de execucdo que é transferida ao contratado: é a
prépria realizacdo do projeto basico, o que envolve muito mais do que a
mera definicdo da metodologia de execucdo, que é uma parte, um segmento
do conjunto de definigdes que compde o projeto basico. (...)

21. De modo geral, as caracteristicas do objeto devem permitir que
haja a real competicdo entre as contratadas para a concep¢do de
metodologias/tecnologias distintas, que levem a solugdes capazes de
serem aproveitadas vantajosamente pelo Poder Publico.

22.  Em algum termo, entendo similaridade na conclusdo a que chegou o
TCU no Acérddo 601/2011-Plenéario, de relatoria do Ministro José Jorge,
guando entendeu legal a utilizacdo de pregdo para licitar um projeto, tido
como de natureza simples. N&o haveria o porqué de se utilizar uma "técnica
e prego” em objeto tdo corriqueiro (e, em consequéncia, excluir o pregéo):

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 servico pode ser
caracterizado como comum. Caso contrario, se a similaridade dos produtos a
serem entregues ndo puder ser assegurada, o objeto licitado ndo se enquadra
na categoria de comum.

3. E possivel a existéncia de solucBes distintas para o objeto licitado,
mas a consequéncia advinda da diferenca entre elas ndo devera ser
significativa para o ente publico que adota o pregdo. Se, no entanto, 0s
servicos comportarem variacBes de execucdo relevantes, a técnica a ser
empregada pelos licitantes merecerd a devida pontuacéo no certame. (grifei)
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23. O raciocinio pode ser aplicavel ao presente caso. Os ganhos advindos
da utilizacdo da contratacdo integrada devem compensar esse maior
direcionamento de riscos aos particulares. Essa demonstracio é o cerne
para a motivagdo da vantagem para utilizar o novo regime. (grifos
acrescidos)

A partir da edicdo do acorddo acima referenciado, passou o Tribunal de Contas da
Unido a avaliar se os procedimentos fiscalizados contemplavam os multicitados pressupostos
e, na hipdtese de nédo identifica-los, passou a dar ciéncia aos entes jurisdicionados sobre sua
necessaria observancia. Nesse sentido é, por exemplo, o Acorddo 1.399/2014-Plenario®®,
segundo o qual se deu ciéncia ao DNIT que “atualmente, apenas os servigos que atendam pelo
menos uma das condicBes constantes do art. 9°, caput, e incisos I a Il da Lei n°® 12.462/2011,
com redacdo dada pela MP 630/2013, podem ser licitados mediante o regime de contracao

integrada;”.

Pondera-se, no entanto, que as a¢des de controle promovidas pelos érgdos de controle
devem ser mais fortes e incisivas, isto €, devem ser exaradas, em face da recorrente
constatacdo de que ndo observados os ditames legais, determinacBes corretivas, cujo

descumprimento ocasiona a aplica¢do de sangdes aos gestores.

11.2.1. Do anteprojeto de engenharia:

Conforme ja abordado ao ser apresentada uma conceituacdo inicial da contratacdo
integrada, o anteprojeto de engenharia suscitou elogios e criticas da doutrina especializada em

virtude de suas caracteristicas especificas.

Sobre o tema, anotam Jesse Torres e Marines Dotti?®® que o regime de contratacio
integrada inverte a atribuicdo de elaborar-se o projeto basico, isto é, ao invés de tal etapa
incumbir a Administracdo, conforme previsto em outros métodos de execucdo indireta
previstos tanto na Lei n° 12.462/2011 quanto na Lei n° 8.666/1993, cabe ao vencedor da
licitacdo elabora-lo, ou seja, a elaboracdo do projeto basico € deslocada para além da fase

externa da licitacdo.

208 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatério de Auditoria. Acorddo 1.399/2014-Plenario. Relator
Ministro-Substituto Augusto Sherman Cavalcanti. Acorddo data: 28/05/2014..

209 PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres; DOTTI, Marinés Restelato. Execucdo indireta de obras e servigos de
engenharia e seus respectivos projetos (basico e executivo), no Regime Diferenciado das Contratacfes Publicas
(RDC). Férum de Contratacao e Gestdo Publica — FCGP, Belo Horizonte, ano 11, n. 124, abr. 2012. Disponivel
em: <http://www.bidforum.com.br/PD10006.aspx?pdiCntd=78839>. Acesso em: 29 maio 2017.
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Tal fato, no entanto, ndo faculta & administracdo prescindir da etapa concernente ao
planejamento da contratacdo almejada. Ao contrério, conforme dispdem as alineas “a” a “d”
do inciso | do 82° do art. 9° da Lei n°® 12.462/2011, devera elaborar o citado anteprojeto com
documentos técnicos aptos a caracterizar, de modo adequado, a obra ou servico, incluindo (a)
a demonstracdo e a justificativa do programa de necessidades, a visdo global dos
investimentos e as defini¢cbes quanto ao nivel de servico desejado; (b) as condicGes de solidez,
seguranca, durabilidade e prazo de entrega, observado o disposto no caput e no 81°do art.
6°da Lei n° 12.462/2011; (c) a estetica do projeto arquitetdnico; e (d) os parametros de
adequacgdo ao interesse publico, a economia na utilizacdo, a facilidade na execucdo, aos
impactos ambientais e & acessibilidade.

Deverdo?® constar, ainda, quando couber, (a) a concep¢do da obra ou servigo de
engenharia; (b) projetos anteriores ou estudos preliminares que embasaram a concepcao
adotada; (c) levantamento topogréafico e cadastral; (d) pareceres de sondagem; e (e) memorial
descritivo dos elementos da edificacdo, dos componentes construtivos e dos materiais de

construcdo, de forma a estabelecer padrGes minimos para a contratacao.

Conforme pontua Marcal Justen Neto?!!, é inegavel que o anteprojeto de engenharia é
um documento mais simples do que o projeto basico, motivo pelo qual se presume que, na
maioria das vezes, sera elaborado por agentes estatais. Anota 0 autor que, na hipGtese
contréria, segundo a qual a administracdo com frequéncia contratasse particulares para fazé-
lo, a contratacdo integrada seria colocada em xeque, pois bastaria promover, desde logo, a

contratacdo de terceiros para a elaboracdo do projeto basico.

Na mesma linha, Augusto Neves Dal Pozzo?'? registra que a construcdo legislativa
levada a efeito no RDC parece sugerir que o0 anteprojeto de engenharia seria menos completo

do que o projeto bésico, pois se a intencdo € diminuir o tempo de processamento das

210 Conforme §1° do art. 74 do Decreto 7.581/2011.

211 JUSTEN NETO, Marcal. Comissdo de licitagdo, contratacdo direta e condicGes especificas para licitar e
contratar no RDC. In: JUSTEN FILHO, Marcal; PEREIRA, Cesar A. Guimardes (Coord.). O Regime
Diferenciado de Contrata¢des Publicas (RDC): comentérios & Lei n°® 12.462 e ao Decreto n® 7.581: (atualizados
pela Lei n° 12.980 e pelo Decreto n° 8.251, de maio de 2014). 3. ed. rev., ampl. e atual. Belo Horizonte: Férum,
2014. p. 395.

212 DAL POZZO, Augusto Neves. Panorama geral dos regimes de execucdo previstos no Regime Diferenciado
de ContratacOes: a contratacdo integrada e seus reflexos. In. CAMMAROSANO, Marcio; DAL POZZO,
Augusto Neves; VALIM, Rafael (Coord.). Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas — RDC (Lei n°
12.462/11; Decreto n° 7.581/11): aspectos fundamentais. 3. ed. rev., ampl. e atual. Belo Horizonte: Férum, 2014.
p. 83
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licitagdes, “o anteprojeto seria um documento técnico realizado pela Administragdo de
maneira acelerada e menos complexa, para que, j& durante a execucdo do contrato na méao do

privado, fossem oferecidos tais projetos”.

Em observancia ao principio da moralidade administrativa, a Lei n® 12.462/2011 e o
Decreto n® 7.581/2011 definem?®® que ndo poderdo participar direta ou indiretamente da
licitacdo o servidor, empregado ou ocupante de cargo em comissdo do 6rgdo ou entidade
contratante ou responsavel pela licitacdo. Ademais, também dela ndo poderdo participar

aqueles eventualmente contratados para elaborar o anteprojeto de engenharia'*.

Ocorre que, no tocante a esse anteprojeto de engenharia, duas suas situacdes saltam
aos olhos. A uma, observa-se, conforme lecionam Claudio Sarian Altounian e Rafael
Jardim Cavalcante?®®, que a conceituacio e o conteido desse anteprojeto de engenharia
ainda sdo alvo de debates, restando evidenciado que sua definicdo legal ndo converge,
necessariamente, ao seu conceito normativo, estabelecido nas normas da Associagao
Brasileira de Normas Técnicas (ABNT). A duas, observa-se que o anteprojeto previsto na

legislacdo se aproxima de meras intencdes.

Quanto a este ponto, pondera lvan Barbosa Rigolin?:®:

12. Dentro do tiro no escuro que a contratacdo integrada ainda constitui
neste inicio, pelo §2°, inc. I, al. “a”, do art. 9° o edital devera conter ndo o
projeto, mas um anteprojeto de engenharia que inclua as justificativas do
projeto, a visdo global dos investimentos e a indicacdo do nivel pretendido
para 0s Servigos.

Tipica orientacdo dada por quem esta perdido mas néo o quer confessar, esta
al. “a” contém um denso mistério ao intérprete, pois que: a) anteprojeto ndo
é instrumento apto a dar justificativas do que quer que seja; b) quem deve ter
visdo s6 global dos investimentos é quem vai investir, ndo quem cria 0
problema e o entrega aos outros; e ¢) o nivel dos servicos que se pretende
obter deve resultar do exame do anteprojeto e de suas especificagdes, sem
lugar para defini¢des além das especificagdes. Pouco diz, portanto, a al. “a”
deste inc. I.

213 Conforme art. 36, inciso IV, da Lei n® 12.462/2011 e art. 3°, inciso 1V, do Decreto n° 7.581/2011

214 Conforme inciso Il do §1° do art. 3° do Decretro 7.581/2011.

215 ALTONIAN, Claudio Sarian; Cavalcante, Rafael Jardim. RDC e contratagdo integrada na pratica: 250
questdes fundamentais. Belo Horizonte: Forum, 2014. p. 254.

216 RIGOLIN, Ivan Barbosa. Concessdes, permissdes, PPPs, RDC: licitagdes menos comuns e seus editais:
quinta parte. Forum de Contratacdo e Gestdo Publica — FCGP, Belo Horizonte, ano 12, n. 139, jul. 2013.
Disponivel em: <http://www.bidforum.com.br/PDI10006.aspx?pdiCntd=96196>. Acesso em: 30 maio 2017.
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A al. “b”, junto com as als. “c” e “d”, prosseguem informando 0 que 0
anteprojeto deve conter, e ndao se revelam mais felizes que aquela, o conjunto
deixando a impressdo de que o assim chamado anteprojeto de engenharia €
antes um vasto discurso sobre intencdes, conveniéncias e interesses gue um
documento gréfico e visual. Esse discurso deve informar sobre seguranca,
durabilidade e prazo de entrega (al. “b”); estética do projeto (al. “c”) e
parametros de adequacdo ao interesse publico, economia e facilidade de
execucdo, além de acessibilidade e adequado impacto ambiental (al. “d”).

S8o preocupagles inquestionavelmente relevantes, ou mesmo essenciais,
porém do modo como esté redigido esse texto ficam quase que por inteiro a
cargo do proponente e sua criatividade.

E possivel notar que o anteprojeto protagoniza inimeras discussbes acerca da

adequacdo da contratacdo integrada.

Nesse sentido, Luis Wagner Mazzaro Almeida Santos e Luiz Sérgio Madeiro da
Costa, citados por Sidney Bittencourt?!’, ressaltam que o ponto mais polémico no RDC
poderia ser a possibilidade de licitacdo e contratagdo conjunta dos projetos basico e

executivo de um empreendimento. Anotam:

[...] Isto talvez chegue a ser, valendo uma boa reflexdo, uma verdadeira
rendicdo de 6rgdos de controle e de organizacBes de auditoria de obras, que
sempre lutaram por precisas definicGes e elaboracbes de projetos basicos,
gue pudessem alicercar as fases posteriores de uma boa licitacdo. Agora, no
RDC, prevé-se um anteprojeto que ndo permite vislumbrar uma seguranca
para 0 projeto executivo e a eficiéncia, adequacdo e qualidade final do
empreendimento. A essa imprecisdo (...) que pretende substituir, digamos
assim, o verdadeiro projeto basico, junta-se o fato de que ambos os projetos,
basico e executivo, poderdo ser elaborados, licitados e contratado em
conjunto, o que, ndo podemos nos furtar a esse comentario, cria uma
paradoxal vantagem ao candidato a executor da obra.

Egon Moreira e Fernando Guimardes®!®, ao discorrerem sobre o anteprojeto de
engenharia, destacam que a auséncia de projeto basico prévio a licitacdo pode propiciar
efeitos desastrosos nas contratacdes administrativas, se aplicado sem cautelas. Ponderam
que pode haver dificuldades inerentes ao dimensionamento dos custos envolvidos na
contratacdo, bem como em relagdo ao estabelecimento de condi¢bes objetivas de disputa,

as quais propiciem plena comparabilidade entre as propostas.

217 BITTENCOURT, Sidney. Licitacdo através do Regime Diferenciado de ContratacGes Publicas: RDC: com
énfase no Decreto n® 7.581, de 11.10.2011, que regulamentou a Lei n°® 12.462, de 05.08.2011: Lei do RDC. Belo
Horizonte: Férum, 2012. p.68.

218 MOREIRA, Egon Bockmann; GUIMARAES, Fernando Vernalha. Regime Diferenciado de Contratacdes:
alguns apontamentos. Revista de Contratos Publicos — RCP, Belo Horizonte, ano 1, n. 1, mar./ago. 2012.
Disponivel em: <http://www.bidforum.com.br/PDI0006.aspx?pdiCntd=80264>. Acesso em: 30 maio 2017.
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Acham, ainda, que essas vulnerabilidades podem ser mitigadas se a administragéo
refinar as técnicas de orcamento, e, sobretudo, detalhar adequadamente o anteprojeto de

engenharia. Veja-se:

E fundamental que a Administracdo se utilize de técnicas eficientes quanto
ao dimensionamento dos valores atinentes ao objeto do contrato, mesmo sem
dispor de projeto final e acabado. E preciso minimizar o risco
de sobreprecos (ou mesmo de precos insuficientes) na composicdo do prego
contratado. Para isso, serd necessario avancar na confeccdo
dos anteprojetos de molde a reunir todas as informagdes fundamentais para a
adequada caracterizacdo e dimensionamento das solucGes buscadas pela
Administracao.

Esse tema, inclusive, é objeto das Ac¢des Diretas de Inconstitucionalidade n° 4645%° e
46552, propostas, respectivamente, por partidos politicos e pelo Procurador-Geral da

Republica, as quais 0 questionaram, dentre outros aspectos da Lei n°® 12.462/2011.

Com efeito, segundo se observa na ADI n° 4.645, indagou-se a contratacdo integrada
em virtude de o anteprojeto ser insuficiente para a devida individualizacdo do objeto da

licitacdo, 0 que determinaria a subjetivacdo dos julgamentos dos certames.

De igual modo, suscitou o autor da ADI n° 4.655 que a norma seria inconstitucional
em virtude de as obras e servigos serem contratados sem que previamente se tenha definido,

de forma clara, o seu objeto.

Naquela ocasido, o Procurador-geral da Republica entendeu que tal fato atentaria
contra o principio da isonomia dos concorrentes, pois a partir do projeto basico é que as

propostas podem ser objetivamente comparadas.

Entendeu, também, que a realizacdo, pelo contratado, do projeto basico e da execucao
da obra conduziria ao desvirtuamento do proposito e da finalidade das licitagbes, que
compreendem a ampla competitividade para fomentar o atingimento da proposta mais

vantajosa para a administracdo publica.

219 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n° 4.645. Disponivel em:
http://wwwv.stf.jus.br/portal/geral/verPdfPaginado.asp?id=1407675&tipo=TP&descricao=ADI1%2F4645. Acesso
em 30 de maio de 2017.

220Brasil. Supremo Tribunal Federal. ADI n° 4.655. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/geral/verPdfPaginado.asp?id=1439993&tipo=TP&descricao=ADI1%2F4655>.
Acesso em: 30 de maio de 2017.
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Embora tais questionamentos continuem pendentes de apreciacdo pelo Supremo
Tribunal Federal (STF), consoante se depreende de consulta realizada ao sitio eletrdnico

daquele 6rgao??!

, a avaliacdo pelos 6rgdos de controle tem identificado que o anteprojeto de
engenharia deve ser melhor elaborado, de forma a fomentar contratagdes vantajosas para a

administragdo puablica.

Nesse sentido, o Tribunal de Contas da Unido, por ocasido do paradigmatico Acordao
1.510/2013-Plenério, segundo o qual avaliou a primeira experiéncia da Empresa Brasileira de
Infraestrutura Aeroportuéria (Infraero) na utilizacdo do regime de contratacdo integrada —
obras do Aeroporto Internacional Afonso Pena —, identificou diversos problemas no
anteprojeto de engenharia entéo utiliza-lo.

Destes, séo relevantes (a) a auséncia de elementos aptos a demonstrar a observancia
aos pressupostos contidos nos incisos | a Il do art. 9° da Lei n® 12.462/2011; (b) as
inconsisténcias nos custos, existindo, inclusive, indicativos de sobrepreco; e (c) o vazio de

detalhamentos, em contraposic¢ao ao disposto no art. 92, 82° inciso I, da Lei n® 12.462/2011.

Ocorre que o problema acima referenciado ndo foi o unico identificado pelo TCU. Ao
contrario, recorrentes constatacGes relativas a imprecisa elaboracdo do anteprojeto de
engenharia conduziram o Tribunal a realizar uma auditoria especifica??? com o objetivo de
examinar os procedimentos adotados pelo DNIT para elaboracdo, analise e aprovacdo de
anteprojetos a serem utilizados no ambito do regime de contratacdo integrada.

Promovidos os trabalhos de campo, a Secretaria de Fiscalizacdo de Infraestrutura

Rodoviaria do TCU identificou diversas impropriedades, a seguir sintetizadas:

a) A Instrucdo de Servico/DG/DNIT 9/2014, que estabelece as diretrizes para
elaboracdo, apresentacdo, analise e aceitacdo de anteprojetos de engenharia
e elaboracdo do Termo de Referéncia para licitacdo das obras e servicos de
engenharia no ambito do DNIT, ndo exigia o cumprimento do art. 9°,
incisos I, Il e 1l e § 3°, da Lei n® 12.462/2011 (Lei do RDC);

b) A Instrucdo de Servico/DG/DNIT 9/2014 ndo estabelecia exigéncias que
garantam que os anteprojetos elaborados pela Autarquia ou recebidos em

221 Acesso em 30 de maio de 2017.
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doacdo contenham os elementos minimos que caracterizem as obras a

serem realizadas pelo regime de contratacdo integrada (RDCi);

c) Os normativos do DNIT relativos a elaboracdo de anteprojetos de
engenharia no ambito do regime da contratacdo integrada (RDCi) ndo eram
compativeis com o entendimento firmado nos itens 9.1.5 e 9.1.6 do
Acorddo 1.510/2013-TCU-Plenério;

d) Os normativos do DNIT ndo exigiam que houvesse correlagdo entre 0s
elementos do anteprojeto de engenharia e os parametros técnicos dos
projetos selecionados para compor a referéncia de precos, quando da

elaboracdo de orcamentos expeditos ou paramétricos;

e) A Instrucdo de Servico/DG/DNIT 9/2014 ndo exigia a licenca prévia
ambiental como pré-requisito para realizacdo das licitagdes do DNIT no

ambito do regime da contratagéo integrada (RDCi);

f) Os normativos do DNIT relativos a elaboracdo de anteprojetos de
engenharia no ambito do regime da contratacdo integrada (RDCi) ndo
exigiam a apresentacdo dos padrdes de desempenho a serem alcangados ao
final da execucgéo dos servigos;

g) O DNIT ndo dispunha de normativo que defina os critérios a serem
obedecidos pelos gestores quando da concessdo de delegagdes de
competéncia as Superintendéncias Regionais para andlise e aceitacdo de

anteprojetos de engenharia.

Conforme se observa, aquela autarquia, embora possua norma especifica para
disciplinar a elaboracdo, apresentacdo, analise e aceitacdo dos anteprojetos de engenharia, a
época nao observava integralmente o disposto na Lei n°® 12.462/2011 e no Decreto n°
7.581/2011. Ao contrario, editou normas que iam de encontro aos pressupostos da contratacdo

integrada.

Desse modo, finalizados os trabalhos de campo, o Tribunal de Contas da Unido,

acolhendo voto exarado pelo Ministro-Relator, notificou o DNIT acerca das falhas diversas

222 Processo n° 024.950/2014-9
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falhas identificadas e recomendou a ado¢do de medidas saneadoras. Nesse sentido é o
Acordio 2.725/2016-TCU-Plenario??, in verbis:

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em
sessdo extraordinaria do Plenario, ante as razdes expostas pelo Relator e com
fundamento nos arts. 43, inciso |, da Lei n°® 8.443/1992, e 250, inciso Il, do
Regimento Interno em;

9.1. Determinar ao DNIT que, no prazo de 60 dias:

9.1.1. inclua em norma especifica sobre os atos preparatérios das licitacdes
no regime de contratacdo integrada do RDC a exigéncia de justificativa para
gue a obra seja licitada por esse regime, em conformidade com o art. 9°,
incisos I, 11 e 11l da Lei n® 12.462/2011, bem como a exigéncia de indicacédo
de critérios objetivos para avaliacdo e julgamento das propostas, caso a
condicdo escolhida tenha sido a possibilidade de execucdo com diferentes
metodologias, em cumprimento ao art. 9°, 8 3° da Lei n® 12.462/2011 c/c
Art. 74, § 2°, do Decreto 7.581/2011;

9.1.2. apresente ao Tribunal plano de acdo contendo, no minimo, as medidas
a serem adotadas, 0s responsaveis pelas acles e 0 prazo previsto para a sua
implementacdo, com vistas a exigir que todos os anteprojetos, sejam eles
elaborados pelo DNIT, recebidos por meio de contrato ou por meio de
doagdo, contenham as informacdes a seguir:

9.1.2.1. os estudos e levantamentos exigidos nos itens 2 e 3 do Projeto
Basico para Contratacdo de Anteprojeto de Engenharia, anexo da Portaria n.
496/2014 do Diretor Geral do DNIT, contendo o Procedimento Padrdo para
a licitacdo e contratacdo de anteprojetos;

9.1.2.2. orcamento sintético tdo detalhado quanto possivel, balizado pelo
Sicro, devidamente adaptado as condi¢fes peculiares da obra, conforme o
caso, devendo a utilizacdo de estimativas paramétricas e a avaliacdo
aproximada baseada em outras obras similares serem realizadas somente nas
fracbes do empreendimento de menor materialidade, em prestigio ao que
assevera o art. 1°, 81°, inciso IV c/c art. 8°, 88 3° e 4°, todos da Lei n°
12.462/2011;

9.1.2.3. indicagédo dos padrdes de desempenho a serem exigidos ao final das
obras, em conformidade com a Instrucéo de Servico 13/2013 do DNIT;

9.1.3. apresente ao Tribunal plano de acdo com vistas a exigir a obtengéo da
licenca prévia ambiental antes da licitacdo de obras pelo regime de
contratacdo integrada do RDC, em conformidade com os principios da
eficiéncia e da economicidade estabelecidos nos art. 37 e 70 da Constituicdo
Federal, de 5/10/1988, bem como com a alinea "d" do inciso | do § 2° do art.
9° da Lei n°® 12.462/2011 (Lei n° do RDC) c/c art. 10 da Lei n° 6.938, de 31
de agosto de 1981;

228 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatério de Auditoria. Acérddo 2.725/2016-Plenario. Relator
Ministro Walton Alencar Rodrigues. Acordédo data: 26/10/2016.
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9.1.4. em prestigio ao principio da eficiéncia estabelecido pelo art. 37 da
Constituicdo Federal, bem como ao principio da motivacdo dos atos
administrativos, previsto no art. 2° da Lei n°® 9.784/1999, elabore normativo
contendo critérios para delegacdo de competéncia as superintendéncias
regionais do DNIT para elaboracdo e analise de anteprojetos de engenharia,
estabelecendo critérios quanto aos seguintes aspectos, no minimo: quais
tipos de obras cuja anélise dos anteprojetos seria passivel de delegacdo de
competéncia; quais etapas dos anteprojetos cuja analise seria objeto de
delegacdo de competéncia; quais etapas dos anteprojetos cuja andlise
continuaria a cargo da Diretoria de Planejamento e Pesquisa do DNIT
(DPP); quem seria o responsavel pela andlise e aceitacdo do anteprojeto no
ambito da Superintendéncia; e quem na Sede do DNIT seria o0 responsavel
pela delegacdo de competéncia para analisar e aprovar anteprojetos nas
superintendéncias.

9.2. dar ciéncia ao DNIT que a opcédo pelo regime de contratacdo integrada,
nos termos do inciso Il e caput do art. 9° da Lei n® 12.462/2011.:

9.2.1. se restringe as situagdes em que as caracteristicas do objeto permitam
qgue haja a real competicdo entre as licitantes para a concepcdo de
metodologias e tecnologias distintas, que levem a solucBes capazes de serem
aproveitadas vantajosamente pelo Poder Publico, no que refere a
competitividade, ao prazo, ao preco e a qualidade, em relacdo a outros
regimes de execucao, especialmente a empreitada por preco global,

9.2.2. deve estar fundamentada em analise comparativa com contratacdes ja
concluidas ou outros dados disponiveis, procedendo-se a quantificacdo,
inclusive monetaria, das vantagens e desvantagens da utilizacdo do regime
de contratacdo integrada, sendo vedadas justificativas genéricas, aplicaveis a
qualquer empreendimento, e sendo necessaria a justificativa circunstanciada
no caso de impossibilidade de valoracdo dos pardmetros citados;

9.3. determinar a SeinfraRodovias que monitore as determinacgdes contidas
no item 9.1.

Assim, abstraindo-se as criticas formais e materiais relacionadas ao anteprojeto de
engenharia, é possivel notar que os 6rgaos da administracdo publica ndo tém observado, de
um modo razoavel, a disciplina contida nos normativos aplicaveis a matéria e, dessa maneira,

expde a administracdo ao risco de contratacdes malsucedidas.

111.2.2.Compartilhamento de risco:
Outro tdépico importante da Lei n® 12.462/2011, intimamente ligado ao anteprojeto de
engenharia, € o compartilhamento de riscos relacionado a transferéncia, para o particular, de

diversos possibilidades de perigo inerentes a concepcdo e a execucao contratual.
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Sobre o tema, Guilherme Fredherico Dias Reisdorfer?®* anota que a contratago
integrada retrata a intencdo de promover a licitagdo com um maior grau de flexibilidade, a
qual, ao cabo, agrega uma componente de incerteza, “resultante da maior lassiddao na
definicdo dos aspectos especificos da prestacdo a ser contratada. Ao dispensar a existéncia de
projeto bésico, a contratagdo integrada permite o processamento de uma licitacdo na qual a
Administracdo Publica dispora menos dados para o controle das propostas”.

Continua ao ponderar que a logica da contratacdo integrada € a de atribuir uma
responsabilidade maior ao particular e diminuir os riscos assumidos pela Administracéo
Publica em uma atividade que, em tese, poderia ser melhor desenvolvida pela iniciativa

privada.

Nessa senda, pondera que na hipdtese de ser necessaria a revisdo dos projetos, a
administracdo ndo tera que assumir a responsabilidade pelos custos dela decorrentes. Ou seja,
0 risco dessa alteracdo, que na Lei n°® 8.666/1993 seria atribuivel, em grande medida, ao

contratante, passa a ser do contratado.

Registra que, no entanto, essa alocacdo de riscos é diversa em cada situacdo, ndo
sendo possivel inferir que had uma transferéncia automatica e total dos riscos. Ressalta,
referindo-se a entendimento externado pelo Tribunal de Contas da Unido, que cada tipo de

risco deve ser transferido a parte em melhores condicdes de assumi-10?%,

Com efeito, ao promover-se o cotejo da deliberacdo referenciada pelo autor - o
Acorddo 1.310/2013-Plenario®?® -, pode-se identificar que o Tribunal de Contas da Unido, ao
fiscalizar o edital RDC presencial n°® 489/2012, destinado a contratacdo, pelo DNIT, de
empresa para a execugdo das obras de construcdo da rodovia BR-163/PA, identificou diversas

fragilidades na fase preparatéria da licitacdo, dentre as quais a auséncia de regras claras no

224 REISDORFER, Guilherme Fredherico Dias. A contratacdo integrada no Regime Diferenciado de
Contratagdes Publicas. In: JUSTEN FILHO, Marcal; PEREIRA, Cesar A. Guimardes (Coord.). O Regime
Diferenciado de Contrata¢des Publicas (RDC): comentarios & Lei n°® 12.462 e ao Decreto n® 7.581: (atualizados
pela Lei n°® 12.980 e pelo Decreto n° 8.251, de maio de 2014). 3. ed. rev., ampl. e atual. Belo Horizonte: Férum,
2014. p. 168.

25REISDORFER, Guilherme Fredherico Dias. A contratagdo integrada no Regime Diferenciado de
Contratagdes Publicas. In: JUSTEN FILHO, Marcal; PEREIRA, Cesar A. Guimardes (Coord.). O Regime
Diferenciado de Contratagdes Publicas (RDC): comentarios a Lei n° 12.462 e ao Decreto n° 7.581: (atualizados
pela Lei n° 12.980 e pelo Decreto n° 8.251, de maio de 2014). 3. ed. rev., ampl. e atual. Belo Horizonte: Férum,
2014. p. 169.

226 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatério de Auditoria. Acérddo 1.310/2013-Plendrio. Relator
Ministro Walton Alencar. Acérddo data: 29/05/2013.
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instrumento convocatorio, aspecto esse que poderia gerar incertezas relacionadas a futura

necessidade de serem celebrados termos aditivos.

Em virtude disso, aquela Corte determinou ao DNIT que “preveja [...] nos
empreendimentos licitados mediante o regime de contratacdo integrada, conforme faculta o
art. 9° da Lei n® 12.462/2011, "matriz de riscos" no instrumento convocatdrio e na minuta
contratual, para tornar o certame mais transparente, fortalecendo, principalmente, a isonomia
da licitagdo (art. 37, XXI da Constituicdo Federal; art. 1°, 81°, IV da Lei n® 12.462/2011) e a

seguranca juridica do contrato”;

Deve ser registrado que além daquela deliberacdo citada por Guilherme Reisdorfer, o

TCU manifestou-se sobre o assunto em diversas outras oportunidades.

Destas, destaca-se, pela relevancia, fiscalizacdo realizada em licitacdo conduzida pelo
DNIT cujo objeto contemplava obras de restauracdo e duplicacdo da BR-163/364/MT,
oportunidade na qual o TCU, ao se deparar com problemas no edital de licitacdo, exarou o
Acdrddo 1.465/2013-Plenério, de cujo voto condutor se extrai as seguintes ponderagoes:

7.Como se percebe, na contratacdo integrada, a executora da obra é a
propria responsavel pela elaboracdo do projeto basico, que, no regime
comum da Lei n° 8.666/1993, competia a propria Administracdo ou a uma
empresa projetista. No novo modelo, a executora parte apenas de um
anteprojeto, que orienta a disputa licitatoria.

8. Por outro lado, outra diferenca importante na contratacdo integrada
do RDC esta na vedacdo de aditivos contratuais, a ndo ser em duas hipoteses,
previstas no art. 9°, 8§ 4° da Lei n° 12.462/2011: para recomposi¢cdo do
equilibrio econdmico-financeiro, guando quebrado por caso fortuito ou forca
maior; e para ajuste técnico do projeto ou das especificacdes, desde gque por
interesse _da_Administracdo e que ndo decorra de erros ou omissdes
atribuiveis a contratada.

9. A responsabilidade da executora pelo projeto basico conjugada com a
proibicdo de aditivo contratual para correcdo de erro na elaboracdo desse
instrumento impde a contratada a assuncdo dos riscos financeiros adicionais
gue eventualmente surgirem para a conclusdo da obra conforme os padrées

de qualidade.

10. Dai a recomendacéo feita pela SecobRodov para que o DNIT passe a
preparar uma matriz de riscos, a ser integrada ao edital e ao contrato,
definindo o mais claro possivel a responsabilidade pelos riscos inerentes a
execucdo do projeto. Evidentemente, hd problemas imprevisiveis, mas a
ideia é que possam ser relacionados 0s eventos que a experiéncia permite
antecipar como de acontecimento razoavelmente provavel.
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11.E fato que o DNIT ja caminha no sentido de se resguardar
desses riscos, uma vez que estipulou a necessidade de que a contratada
ofereca o chamado “seguro risco de engenharia”, que, no entanto, devera
encarecer as obras em algo como 2%.

12. Além da necessidade de detalhar aspectos como a abrangéncia do seguro,
na linha defendida pela SecobRodov, é preciso que o DNIT disponha nos
editais e contratos sobre quais 0s riscos que estdo fora da responsabilidade
legal da executora em face do modelo de “contratagdo integrada”, e que,
desta forma, devem ser incluidos no seguro. A partir de entdo, cabe verificar
a justeza do valor do prémio, que serd& embutido no contrato. (grifos
acrescidos)

Conforme se depreende das ponderacdes apresentadas pelo Ministro-Relator, as
preocupacOes relacionadas a alocacdo dos riscos decorrem, precipuamente, da conjuncéo de
dois fatores distintos, a saber: a um, as licitagbes conduzidas sob o regime de contratacdo
integrada sujeitam-se a um grau de incerteza inerente ao anteprojeto de engenharia, o qual
transfere ao contratado a incumbéncia de detalhar com maior grau de precisdo o objeto
contratado. A duas, 0s riscos sdo incrementados em virtude de serem proibidos, em regra, 0s

termos aditivos ao contrato??’.

Nesse sentido, deve ser lembrado que o 8§4° do art. 9° da Lei n® 12.462/2011, em regra,
veda a celebracdo de termos aditivos nas hipoteses em que for adotada a contratacdo
integrada. Apenas 0s excepcionaliza para (a) recomposicdo do equilibrio econémico-
financeiro decorrente de caso fortuito ou forca maior??; e (b) por necessidade de alteracdo do
projeto ou das especificacbes para melhor adequacédo técnica aos objetivos da contratacdo, a
pedido da administracdo, desde que ndo decorrentes de erros ou omissGes por parte do

contratado?®.

A doutrina patria, todavia, a exemplo do que dispdem Benjamin Zymler e Laureano
Dios?®, adequadamente reconhece que a manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro tem
raiz constitucional (art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal) e ndo deriva, portanto, de

clausula contratual ou de disposicéo editalicia.

Assim, com amparo na previsdo constitucional, Aline Licia Klein pontua que

“interpretagdes restritivas do inciso I do art. 9°, §4°, da Lei n°® 12.462 encontram Obice

221 Conforme 8§40 do art. 9° da Lei 12.462/2011
228 Conforme inciso | do §4° do art. 9° da Lei 12.462/2011;
229 Conforme inciso I1 do §4° do art. 9° da Lei 12.462/2011
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também na previsdo constitucional do art. 37, XXI. A garantia constitucional ndo pode ter a

sua abrangéncia restringida por lei infraconstitucional.”?%

232

De igual modo, Alécia Paolucci Nogueira Bicalho e Carlos Pinto Motta=>< manifestam

ser sem utilidade a inclusdo no texto legal de um dispositivo que restrinja a celebracdo de
termos aditivos ou alteragdes contratuais, pois, segundo entendem, a virtual mutabilidade do
contrato € ponto por demais pacifico na doutrina juridica. Dizem que apenas a finalidade

publica do ajuste é considerada, em principio, imutavel.

Nesse sentido, cita-se Caio Tacito, in verbis:

A chamada mutabilidade do contrato administrativo é uma clausula
implicita, a que adere a outra parte, em razdo da qual a Administracdo
Publica pode modificar, dentro do &mbito da razoabilidade, a obrigacdo do
co-contratante, uma vez respeitado o objeto do contrato. [...] Assim, por
forca da especificidade do contrato administrativo nele convivem, mas se
destacam, as clausulas de servico e as clausulas financeiras. As primeiras
comportam a dindmica regulamentar, suscetivel de acolher imposicdes
unilaterais [...]. O regime juridico do contrato administrativo mediante o qual
se realiza o desempenho de servigos publicos atende a esta construcdo
peculiar que ha muito mereceu acolhida no direito positivo e na doutrina
brasileira e atualmente se espelha na Lei n° 8.666/93, alterada pela Lei n°
8.883/94, antecedida, em equivalente preceito, pelo Decreto-Lei n°
2.300/86.329%% (grifos nossos)

Adilson Abreu Dallari?** também ¢é conclusivo ao afirmar que os contratos
administrativos sdo mutaveis, ao pontuar que o ‘“‘contrato administrativo celebrado em

decorréncia de uma licitacdo esta por ela condicionado, mas tem vida propria. Ele pode ser

230 ZYMLER, Benjamin; DIOS, Laureano Canabarro. Regime Diferenciado de Contratagdo — RDC. 3. ed. rev.
atual. e ampl. Belo Horizonte: Forum, 2013. p. 194.

231 KLEIN, Aline Licia. Alteragdo dos contratos no RDC. In: JUSTEN FILHO, Marcal; PEREIRA, Cesar A.
Guimaraes (Coord.). O Regime Diferenciado de Contrata¢es Publicas (RDC): comentarios a Lei n°® 12.462 e ao
Decreto n° 7.581: (atualizados pela Lei n® 12.980 e pelo Decreto n° 8.251, de maio de 2014). 3. ed. rev., ampl. e
atual. Belo Horizonte: Férum, 2014. p. 442.

232 BICALHO, Alécia Paolucci Nogueira; MOTTA, Carlos Pinto Coelho. Comentarios ao Regime Diferenciado
de Contratacdes: Lei n® 12.462/201: Decreto n° 7.581/2011. 2. ed. rev. ampl. e atual. Belo Horizonte: Férum,
2014. 570 p. 248/249.

28 TACITO, Caio. Temas de direito publico: estudos e pareceres. Rio de Janeiro: Renovar, 1997. v. 2, p. 1400.
in BICALHO, Alécia Paolucci Nogueira; MOTTA, Carlos Pinto Coelho. Comentarios ao Regime Diferenciado
de ContratacGes: Lei n® 12.462/201: Decreto n® 7.581/2011. 2. ed. rev. ampl. e atual. Belo Horizonte: Férum,
2014. p. 249.

234 DALLARI, Adilson Abreu. Limites a alterabilidade do contrato de obra pulblica. RDA, n. 201, p. 61, 1995.
Vide ainda: SUNDFELD, Carlos Ari. Contratos administrativos: Acréscimos de obras e servicos: Alteragdes.
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alterado, sim, por razdes de interesse publico, até o ponto em que esse vinculo ou esse

condicionamento ndo se rompa".

A jurisprudéncia patria, de igual modo, conforme se verifica no Acordao 1.541/2014-

235

Plenario=*°, conferiu ao 84° da Lei n° 12.462/2011 uma intepretacdo mais ampla, tendo sido

publicado o seguinte enunciado da jurisprudéncia sistematizada do Tribunal de Contas da

Unido, in verbis:

A vedacdo da celebracdo de termos aditivos nos contratos firmados sob o
regime de contratacdo integrada do RDC ndo é absoluta e objetiva garantir
gue 0s riscos assumidos pelo particular quando da contratacdo sejam de fato
a ele atribuidos na etapa de execucao. (grifos acrescidos)

Dito isto, percebe-se que a contratacdo integrada, em virtude de ser celebrada com
base em anteprojeto de engenharia e de serem dificultados os termos aditivos, demanda que 0s
riscos sejam adequadamente delineados ainda na fase interna do procedimento licitatério por
intermédio da matriz de riscos, destinada a explicitar quais riscos serdo suportados pela
administracdo contratante e quais serdo atribuidos ao contratado.

I11.3 Da semelhanca da contratacdo integrada com regimes de execucdo contratual
estrangeiros.

Conforme destacado anteriormente, a doutrina péatria reitera em livros, artigos

cientificos, sem 0 necessario rigor técnico, que o RDC teria inspiracao internacional.

Nesse sentido, convém lembrar que a época de criacdo do referido regime, a Casa
Civil da Presidéncia da Republica expressamente asseverou, em documento destinado a sanar
duvidas relativas ao RDC, que sua sistematica teria sido “baseada na experiéncia
internacional, inspirada nas regras de contratacdo da Unido Europeia, dos EUA e nas
diretrizes da OCDE, assim como na exitosa aplicagdo no Brasil da legislacdo que disciplina

a contratagdo por meio de ‘pregdo’”?%.

RTDP, v. 2, p. 149, 1993; PIRES, Cynthia de Fatima Dardes. Contrato administrativo: alteragdo unilateral.
BLC, p. 137, abr. 1991.

235 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatério de Auditoria. Acorddo 1.541/2014-Plendrio. Relator
Ministro Benjamin Zymler. Acorddo data: 11/06/2014.

2% BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Civil. Tire suas dividas sobre o Regime Diferenciado de
Contratagdes (RDC). Brasilia, DF, 15 jul. 2011. Disponivel em:
<http://www.casacivil.gov.br/noticias/ultimasnoticias/2011/07/6583> . Acesso em: 5 de agosto de 2016.
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Né&o foram apresentadas, todavia, as fontes que teriam sido utilizadas como inspiragéo

para a criacdo do regime em comento.

Desse modo, a Consultoria de Orcamento e Fiscalizacdo da Camara dos Deputados, ao
ser instada a se manifestar sobre o RDC, confirmou que inexistiam informacGes precisas
sobre quais institutos ou praticas internacionais teriam sido efetivamente incorporados pelo
RDC.

Note-se. Aquela consultoria, sequer nos acervos documentais constantes daquela casa
legislativa, identificou elementos para precisar quais praticas internacionais seriam

observadas no RDC.

Essa auséncia de informacdes dificultou a identificacdo das referidas fontes

internacionais. De outro lado, estimulou a realizacao de estudos para identifica-las.

Em virtude desse cenario, aquela consultoria promoveu o cotejo dos modelos
estrangeiros que se alinhariam ao RDC, oportunidade na qual®’, escorando-se em
ensinamentos Alcides Lopes Tapias, José Siqueira, dentre outros, vislumbrou relativa conexao

entre 0 RDC e o Project Finance.

Pontuou que “o liame entre 0 RDC e project finance reside justamente na tentativa de
ambos tentarem ampliar a eficiéncia das contratacdes mediante a utilizacdo de mecanismos de
mercado (contratacdo integrada, turn-key, seguros, clausulas de desempenho etc.) e mitigacdo
de riscos, por meio de clausulas contratuais que atribuem ao executor parcela ponderavel dos

riscos, como no caso da contratacao integrada”.

Outros estudiosos, a exemplo de Egon Bockmann Moreira e Fernando Vernalha
Guimardes?®®, destacaram a existéncia de experiéncia internacional na celebracdo de ajustes
com o objeto ampliado, envolvendo a obrigacdo de o contratado projetar, executar e aparelhar

determinada obra a ser entregue ao contratante.

Z7BRASIL. Camara dos Deputados. Consultoria de Orcamento e Fiscalizagdo Financeira. Nota Técnica n°
13/2013. Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/orcamentobrasil/estudos/2013/nt13_rdc.pdf>. Acesso em: 04 de maio de 2017.

238 MOREIRA, Egon Bockmann; GUIMARAES, Fernando Vernalha. O regime de contratacdo integrada.
Revista Zénite - Informativo de Licita¢fes e Contratos (ILC), Curitiba: Zénite, n. 242, p. 367-382, abr. 2014.



http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/orcamentobrasil/estudos/2013/nt13_rdc.pdf
http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/orcamentobrasil/estudos/2013/nt13_rdc.pdf
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Pontuaram, assim, que o regime de contratacdo integrada é uma espécie de contrato
internacionalmente definida como EPC - Engineering, Procurement and Construction

Contract. Fizeram as seguintes ponderacoes:

O regime de contratacdo integrada apresenta similaridade com uma espécie
de contrato internacionalmente definida como EPC - Engineering,
Procurement and Construction Contract. Por meio de um contrato EPC, o
empreiteiro (“epecista™) incumbe-se da confeccdo integral do projeto
(design) e da execucdo da obra, da prestacdo e administracdo de todos os
servigos de engenharia associados, com a responsabilidade pela entrega de
um empreendimento integralmente pronto, equipado e testado, sob um
modelo de turn-key. Sera usual, sob esse modelo de contrato, a exigéncia de
requisitos minimos de produtividade e eficiéncia (minimum requirements)
dos equipamentos que permitam o funcionamento da obra a serem
obedecidos pelo contratado. Ajustes e retoques finais (punch list itens)
deverdo ser concluidos sem prejuizo do recebimento (provisério) da obra. E
usual que a ultrapassagem do termo de concluséo final da obra, com a final
completion, enseje a aplicacdo de clausula penal, assim como sua entrega
precoce garanta um bdnus ao contratado.?®

E arrematam ao registrar que o regime de contrata¢ao integrada “aproxima-se mais ao
modelo EPC”, porque compreendera a elaboragio e o desenvolvimento “dos projetos basico e
executivo e a execucao de obras e servicos de engenharia, como a montagem, a realizacdo de
testes, a pré-operacdo e todas as demais operacdes necessarias e suficientes para a entrega

final do objeto”.
Na mesma linha, Augusto Neves Dal Pozzo?* pontua:

Para se referir a essa modalidade de contratacdo [contratacdo integrada], é
comum a utilizacdo da expressdo norte-americana “EPCTurn Key”, cujas
iniciais tem o seguinte sentido: engineering (engenharia), procurement
(procura e compra) e construction (constru¢do civil e montagem). O
designativo turnkey é concebido, justamente, para demonstrar, de forma
ilustrativa, que o contratante do empreendimento deve apenas “virar a
chave” para que o empreendimento opere de imediato. E mais ou menos o
que acontece com nossos automoveis: recebemos prontos, giramos a
chavede ignicéo para que ele possa entrar em funcionamento e ja passamos a
utilizé-lo.

239 MOREIRA, Egon Bockmann; GUIMARAES, Fernando Vernalha. O regime de contratacdo integrada.
Revista Zénite - Informativo de LicitagBes e Contratos (ILC), Curitiba: Zénite, n. 242, p. 367-382, abr. 2014. P.
373

240 DAL POZZO, Augusto Neves. Panorama geral dos regimes de execucéo previstos no Regime Diferenciado
de ContratacOes: a contratacdo integrada e seus reflexos. In. CAMMAROSANO, Marcio; DAL POZZO,
Augusto Neves; VALIM, Rafael (Coord.). Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas — RDC (Lei n°
12.462/11; Decreto n° 7.581/11): aspectos fundamentais. 3. ed. rev., ampl. e atual. Belo Horizonte: Férum, 2014.
p. 73-87.
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E claro que essa “pomposa” expressdo ndo possui assento legislativo no
ordenamento juridico patrio, todavia, como se trata de uma modalidade
muito comum na contratacdo de obras publicas e servicos de engenharia, ela
recebe, hodiernamente, grande aceitacdo, sobretudo em contratos de
infraestrutura, sejam eles firmados por meio dos instrumentos da concessao
comum, ou mesmo de parcerias publico-privadas.

Em outra obra, Egon Bockmann Moreira e Fernando Vernalha Guimarées consignam
que contratacédo integrada justifica-se na necessidade de a administracdo obter do contratado a
entrega de um empreendimento completo e pronto, em condi¢bes de pleno funcionamento,
projetado, executado e testado na esfera das atribuiches contratadas. Manifestam o
entendimento de que esse ¢ o “modelo praticado na experiéncia internacional sob a sigla
anglo-saxonica de design & build, em que ha prevaléncia de obrigacfes de resultado tomadas

pelo contratante?!,

Ou seja, os referidos autores ora comparam a contratacdo integrada ao EPC, ora o
comparam ao design & build.

Outros doutrinadores, exemplo de Michelle Marry e Ronny Chales Lopes de Torres?#?,
simplesmente encampam a tese de que o RDC é fundamentado em experiéncias
internacionais. Registram, de um modo mais direto, que a contratacdo integrada, objeto do
presente estudo, é semelhante ao sistema denominado design build ou design & build,

difundido em diversos paises, tais como Estados Unidos da América, Canada e Inglaterra.

Convém anotar, em acréscimo, que alguns estudiosos, a exemplo do professor Marcos
Nobrega em artigo intitulado “Processo de mudanga dos mecanismos das compras
governamentais do Brasil: vantagens e riscos da contratagdo integrada”?*3, chegam a esculpir

suposta identidade entre a contratacao integrada e o citado design build. Veja-se:

No modelo tradicional de licitacdo, o governo estabelece detalhadamente o
que deseja, por meio do projeto basico, especificando todas as caracteristicas
técnicas e de design necessarios a correta execucdo da obra. Diante dessas
especificagdes, o certame licitatorio é realizado, consignando quase sempre 0
critério de menor preco para chancelar a empresa vencedora.

21 MOREIRA, Egon Bockmann; GUIMARAES, Fernando Vernalha. Regime Diferenciado de Contratacdes:
alguns apontamentos. Revista de Contratos Publicos — RCP, Belo Horizonte, ano 1, n. 1, mar./ago. 2012.
Disponivel em: <http://www.bidforum.com.br/PDI0006.aspx?pdiCntd=80264>. Acesso em: 4 maio 2017.

22 MARRY, Michelle; TORRES, Ronny Charles Lopes de. RDC - regime diferenciado de contratacdes.
Salvador: Editora Jus Podivm, 2014. p. 100.

243 NOBREGA, Marcos. O processo de mudanga dos mecanismos das compras governamentais no Brasil:
vantagens e riscos da contratacdo integrada. Revista TCEMG, Belo Horizonte. Abr/jun. 2015. Disponivel em: <
https://libano.tce.mg.gov.br/seer/index.php/TCEMG/article/viewFile/99/69>. Acesso em: 25 jun. 2017.
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[.]

A contratacdo integrada — mais conhecida como design-build (DB) — é
um método alternativo de execucdo de um determinado objeto. Surge (ou
ressurge) diante da constatacdo de que o design de projetos é muito mais
complexo do que era anos atras, e 0 governo e 0s empreiteiros sofrem mais
pressdo para cumprirem prazos e reduzirem os custos envolvidos. (grifou-se)

Noutra oportunidade, o referido autor, ao discorrer sobre as origens e possibilidades da

contratacdo integrada, reitera essa suposta identidade entre os institutos. Veja-se:

Em 1980, a cidade de Portland (Oregon) aceitou o uso de Design-
Build (Contratacdo Integrada) para a construgdo de um moderno prédio
publico, o que gerou muita polémica na cidade, mas com um resultado final
muito exitoso. Em 1997, o Governo americano modificou o Federal
Acquisition Regulations Act para incluir regulacdo sobre Design-Build.

Ficou evidente para o Governo e 0s empreiteiros nos Estados Unidos que
uma reestruturacdo era necessaria para melhorar a eficiéncia e
a accountability dos projetos executados. Assim, sobremodo nos anos 90 nos
Estados Unidos houve um grande movimento de reestruturagdo do Governo,
0 que culminou com reducéo de staff e transferéncia para o setor privado de
uma série de responsabilidades, inclusive o designde projetos. Como
corolario desse processo, ganhou corpo a ideia de centralizar a
responsabilidade (ndo os custos!) em uma simples empresa que seria
responsavel pela coordenacdo; qualidade; controle de custo e cumprimento
do cronograma.

A Contratacdo Integrada — mais conhecida como Design-Build (DB) — é um
meétodo alternativo de execugdo de determinado objeto. Surge (ou ressurge)
diante da constatacdo de que o design de projetos é muito mais complexo do
que era anos atras e o Governo e 0s empreiteiros sofrem mais pressdo para
cumprir prazos e reduzir os custos envolvidos.?* (grifos acrescidos)

Na mesma linha, Orgdos publicos, a exemplo do Departamento Nacional de
Infraestrutura de Transportes, incorporam essa suposta correlagdo em suas publicacoes

técnicas.

Nesse sentido é o seguinte trecho do Guia de Gerenciamento de Riscos de Obras
Rodoviarias do DNIT?*, em que foram referenciados os resultados obtidos pela agéncia
federal do governo dos Estados Unidos para a administragéo de rodovias (Federal Highway
Administration — FHWA):

244 NOBREGA, Marcos. Por que optar pela contratagio integrada? Vantagens e riscos. Revista de Direito
Plublico da Economia - RDPE, Belo Horizonte, ano 13, n. 51, jul./set. 2015. Disponivel em:
<http://www.bidforum.com.br/PD10006.aspx?pdiCntd=239052>. Acesso em: 9 maio 2017.

245 BRASIL. Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes — DNIT. Guia de Gerenciamento de Riscos
de Obras Rodovidrias. Brasilia, 2013, p. 7. Disponivel em: <http://www.dnit.gov.br/download/servicos/guia-de-
gerenciamento-de-riscos-de-obras-rodoviarias/guia-fundamentos-simplificado2.pdf>.Acesso em: 25 de jun.
2017.
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A FHWA indica que a grande motivacdo para o uso da contratacdo do tipo
design-build [contratacdo integrada] no lugar do tradicional design-bid-build
(contratagdo do projeto, aprovacdo e posterior contratacdo da obra) é a
possibilidade de se ter uma reducdo global no prazo de entrega do
empreendimento pronto [...]. Quanto ao custo, a FHWA afirma ser mais
dificil aferir os beneficios, porém destaca que uma maior eficiéncia no
orcamento devera ser percebida nos projetos do tipo design-build, dado que
se permite que o contratado encontre maneiras mais eficientes de atingir 0s
objetivos do projeto. (grifamos)

Dito isto, observa-se, primeiramente, que estudos apontam que o RDC efetivamente
possuiria inspiracao internacional, ou seja, guardaria, de um modo geral, correlacdo com o
Project Finance em virtude de ambos o0s institutos buscarem o incremento da eficiéncia das
contratagdes mediante a utilizagdo de mecanismos de mercado e a mitigagao dos riscos, por
intermédio de clausulas contratuais que atribuem ao executor parcela consideravel dos riscos,

a exemplo do que ocorre na contratagdo integrada.

Especificamente quanto a forma de contratacdo aferida neste estudo, constata-se que é
comparada a institutos distintos, as vezes pelos mesmos autores, motivo pelo qual se faz
imperioso aferir, com rigor técnico, se a contratagdo integrada efetivamente se assemelha com

institutos internacionais, tais como o design build e o EPC.

Ou seja, na hipdtese de ser observada aderéncia entre os institutos, dados estrangeiros
poderdo ser utilizados para reforcar a analise ora proposta, relacionada a avaliacdo empirica

da vantajosidade da contratacdo integrada para a administracdo publica.

Iniciar-se-4, entdo, a comparacdo da contratacdo integrada com 0s institutos
denominados design build e EPC, de modo a ressaltar se € em quais ha identidade de

conceitos e procedimentos.

111.3.1. Do design build.

Conforme destacado, grande parte da doutrina péatria defende a tese de que a

contratacdo integrada assemelha-se ao design build, aspecto esse que autorizaria a utilizagdo
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de diversos dados daquele sistema, constantes, por exemplo, do relatério?* elaborado pela
Federal Highway Administration — 6rgdo cujas atribui¢des sdo similares ao DNIT - para

aferirmos a vantajosidade desta.

Nesse sentido, convém anotar que o design build se desenvolveu nos Estados Unidos
da América, conforme registrado pelo Design Build Institute of América?*’, no inicio dos anos
1970, sendo utilizado por diversas agéncias publicas.

Era conceituado, conforme definicdo apresentada pelo Escritorio do Analista
Legislativo da California®® (Legislative Analyst’s Office - LAO), como um sistema de
fornecimento de projetos, “um método para entregar um projeto no qual tanto o design quanto

0s servicos de construcdo séo contratados junto a uma simples empresa”.

Conforme pontuado por aquele escritério, haveria, no ambito do design build, duas
modalidades de pagamento: o preco estipulado (Stipulated Price) e o gerenciamento de

construgdes (Construction Management).

Quando discorre sobre o Stipulated Price, o LAO, em traducéo livre, pondera que o
valor serd estipulado pela administracéo, existindo competicdo apenas em relacdo aos critérios

técnicos do empreendimento. Veja-se:

Stipulated Price. With stipulated price design-build a public agency
specifies how much it will pay for construction of a particular building. For
example, the agency might provide only a programmatic description of the
building it wants by specifying the size of the building, types of spaces, and
perhaps some acceptable construction materials. The agency then asks
competing firms to present proposals that illustrate a conceptual design and
provide specifications for materials and building systems that it is willing to
construct for the price stipulated by the agency.?*

Todavia, no tocante a segunda modalidade de pagamento - Construction Management,

0 Legislative Analyst’s Office a conceitua como a contratacdo de um administrador, a quem

246 TRANSPORTATION, United States Department of. ADMINISTRATION, Federal Highway. Design—Build
Effectiveness Estudy — As requeired by TEA-21 Section 1307(f). jan. 2006. Disponivel em:<
https://www.fhwa.dot.gov/reports/designbuild/designbuild.htm>. Acesso em: 4 de maio de 2017.

247 Disponivel em: <https://www.dbia.org/about/Pages/default.aspx>. Acesso em: 4 de maio de 2017.

248 Disponivel em: <http://www.lao.ca.gov/2005/design_build/design_build_020305.htm>. Acesso em 04 de
maio de 2017.

249 Disponivel em: <http://www.lao.ca.gov/2005/design_build/design_build_020305.htm>. Acesso em 04 de
maio de 2017
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https://www.dbia.org/about/Pages/default.aspx
http://www.lao.ca.gov/2005/design_build/design_build_020305.htm
http://www.lao.ca.gov/2005/design_build/design_build_020305.htm
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competird, mediante uma taxa pré-fixada, elaborar o projeto e solicitar propostas de outros
prestadores de servigos de fornecedores.

Conforme se observa, o total a ser dispendido pela administracdo seria equivalente,
nessa hipdtese, ao valor da taxa de administracdo adicionado aquilo que serda pago aos

subcontratados.

Ademais, registra o LAO? que as contratacdes destinadas a construgdes civis podem
ser celebradas por dois sistemas principais. O primeiro, denominado procurement by
competitive bidding, o qual se interpreta como uma aquisicao baseada em precos, e 0 sistema
denominado procurement based on experience, qualifications and best value, principalmente
utilizado no desing build, o qual possui caracteristicas similares a contratacdo por técnica e

preco.

Observe-se que a utilizacdo do design build inicialmente se limitava a construcéo de
escolas e de dormitérios universitarios. Houve incremento, ano a ano, em virtude de esfor¢cos
realizados pelo Design Build Institute of América®®! (DBIA) que, nos seus dizeres, fomentou a

expansdo do sistema a partir dos anos 1990.

Em 1997, consoante disposto no sitio eletronico do DBIA??, o regulamento de
aquisicOes federais dos Estados Unidos da América — Federal Acquisition Regulation
(FAR)?3, documento destinado a codificar e a publicar politicas e procedimentos uniformes
para aquisi¢des por todas agéncias federais, foi alterado.

Essa alteracdo destinou-se a alinha-lo ao Clinger-Cohen Act, de 1996, o qual permitia
que as agéncias federais se utilizassem do design build, se apropriado, e estabeleceu um

procedimento de duas fases para a sua selecao.

20 Disponivel em: <http://www.lao.ca.gov/2005/design_build/design_build_020305.htm>. Acesso em: 04 de
maio de 2017

21 Disponivel em: <https://www.dbia.org/about/Pages/DBIA-Milestone-The-Maps.aspx>. Acesso em: 04 de
maio de 2017.

Z2Disponivel em: <https://www.dbia.org/about/Pages/DBIA-Milestone-The-FAR.aspx>. Acesso em: 04 de
maio de 2017.

253 Disponivel em: <https://www.acquisition.gov/?g=browsefar>. Acesso em: 04 de maio de 2017.
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Com efeito, o item 36.3 do FAR passou a descrever as politicas e procedimentos que
se faziam necesséarios para a selecdo de projetos a serem realizados por intermédio da
metodologia design build, autorizada pelo United States Code?®* 41 U.S.C 3309.

No tocante a utilizacdo do design build, o subitem 36.301 do FAR enumera diversos
requisitos, deixando assente que a utilizacdo do método somente seré vidvel, em duas fases, se
o0 responsavel pela contratacdo (a) vislumbrar que serdo recebidas trés ou mais propostas; (b)
se 0 design, ou o projeto, for apresentado antecipadamente pelo interessado em contratar com
a administracdo publica, o qual incorrerd, por sua conta e risco, nos custos para sua
elaboracdo; (c) se os requisitos do projeto forem bem definidos; (d) se forem consideradas as
limitacOes de tempo para a entrega do projeto, a capacidade e a experiéncia de potenciais
contratantes; (e) se forem consideradas a capacidade da agéncia em gerenciar o procedimento
em duas fases; e (f) devem ser considerados outros critérios estabelecidos pelo responsavel

pela contratag&o.

Ademais, consoante dispde o subitem 36.302 do FAR, a agéncia contratante devera
desenvolver, internamente ou mediante contratacdo especifica, um trabalho que defina o
objeto. Devera, nele, evidenciar os requisitos da contratacdo, os quais poderdo conter um

projeto preliminar, pardmetros orgamentarios, cronogramas e requisitos de entrega.
As referidas fases foram assim definidas.

A fase um deve incluir o escopo do trabalho. Nela serdo avaliados fatores relacionados
a (a) abordagem técnica, mas ndo o detalhamento do projeto e as informaces técnicas; (b) as
qualificacdes técnicas, tais como a experiéncia especializada e a competéncia técnica; (c) a
experiéncia pretérita do ofertante; (d) a capacidade de execucgdo; (e) o desempenho passado do
ofertante; e (f) outros fatores oportunamente suscitados pela agéncia contratante.

Com base nos resultados obtidos na fase um, serdo convocados, até o nUmero maximo

de 5 (cinco), os prestadores de servico melhor qualificados, os quais devem apresentar

254 O United States Code (Cddigo dos Estados Unidos) é uma consolidacdo e codificagdo por assunto das leis
gerais e permanentes dos Estados Unidos. Ele é preparado pelo Gabinete do Conselho de Revisdo da Lei da
Camara dos Representantes dos Estados Unidos. Disponivel em:
<http://uscode.house.gov/browse/prelim@title41/subtitlel/divisionC/chapter33&edition=prelim>. Acesso em: 4
de maio de 2017.
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propostas para a fase dois que poderdo compreender propostas técnicas e de precos, as quais
serdo apreciadas separadamente.

A escolha do vencedor ocorrera na forma do 41 USC 3701%°, o qual, em sintese,
apresenta as bases para a rejeicdo ou a escolha de determinada proposta ao apregoar que a
proposta serd avaliada com base nos fatores previamente estabelecidos no procedimento,
podendo, no entanto, ser rejeitadas com base no interesse publico.

Como dito, o subitem 36.302 do FAR traz procedimentos uniformes a serem
observados por todos os orgdos federais, existindo, no entanto, normas especificas, as quais

contém regramentos a serem aplicados em determinados projetos de engenharia.

Destes, séo dignos de nota aqueles constantes do The Design Build Contracting: Final
Rule®®®, o qual foi publicado em dezembro de 2002 e comegou a viger em 9 de janeiro de
2003.

Tal publicacdo, consoante informagdes constantes do ja mencionado estudo Design-
Build Effectivess Study, traz diversas diretrizes aplicaveis a contratos de engenharia a serem

firmados, dentre as quais merecem destaque as seguintes:

e Permite, mas ndo requer, 0 uso de abordagens de contratacdo de projetos
pelo método design build;

e Permite o0 uso do design build em projetos qualificados e ndo qualificados,
onde os primeiros sdo aqueles estimados em mais de US $ 50 milhGes (ou
US$ 5 milhdes para Sistemas de Transporte Inteligentes);

e Requer a conclusdo do processo de aprovacdo ambiental antes da
publicacdo do aviso de licitacdo;

e Permite que os proponentes que ndo tiveram éxito na resposta recebam
subsidios como custos de desenvolvimento da sua proposta;

e Elimina a participacdo percentual minima dos principais empreiteiros nas
equipes de design build;

25 Disponivel em:<http://uscode.house.gov/view.xhtml?reg=granuleid:USC-prelim-title41-
section3701&num=0&edition=prelim>. Acesso em: 04 de maio de 2017.

2% Disponivel em: <https://www.fhwa.dot.gov/programadmin/contracts/dbfinal.cfm>. Acesso em: 25 de maio de
2017.
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e Aloca diversas formas de risco com base na capacidade de gerenciar e
controlar esses riscos;

e Encoraja a consideracdo da engenharia de valor e dos custos do ciclo de
vida;

e Permite varias autorizacOes para trabalhar em partes especificas do projeto;

o Define requisitos para afastar conflitos de interesse no procedimento de
contratacao;

e Permite que os contratos sejam remunerados por valores globais ou por

precos unitarios, similar a empreitada por preco unitario;
Convém anotar, em acréscimo, que 0s contratos pactuados sob o regime design build
podem ser objeto de termos aditivos, os quais ndo se limitam as hipoteses aplicaveis a

contratagéo integrada.

Nessa senda, convém anotar didatica explicitagdo proferida pelo departamento de
transporte de Minnesota®®’, segundo a qual os contratos realizados sob aquele regime podem
sofrer termos aditivos que afetem ou ndo seus valores finais. Os aditivos que possuem
repercussdo financeira decorrem de (a) mudancas no trabalho; (b) alteragGes significativas
para provisoes especiais; (¢) mudancas no cronograma; (d) mudancas estruturais; (€) revisoes

nos tracados [das rodovias]; e (f) incorporagdes de conceitos técnicos de outras equipes.

Feita essa breve contextualizacdo, conclui-se que, em termos conceituais, ha
semelhancas entre o design build e a contratagdo integrada. Afinal, ambos os institutos
revelam a busca de a administracdo contratar um Unico fornecedor para elaborar o projeto e

executar, segundo parametros pré-definidos, o empreendimento ambicionado.

Ademais, também podem ser identificadas preocupacbes similares em ambos 0s

institutos, a exemplo daquelas vinculadas a questdes ambientais.

Nessa linha, convem ressaltar que no sistema estrangeiro ha previsao expressa de a
ofertante elaborar os projetos basico e executivo, ao passo que a norma nacional também

atribui tais fungdes a contratada.

27 Disponivel em: <http://www.dot.state.mn.us/const/tools/dbcontractchanges.html>. Acesso em: 20 de maio de
2017.
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De igual sorte foi observada a possibilidade de contratacdo se dar com base no menor
preco e também segundo critérios técnicos e de prego, aspectos esses que mantém a

possibilidade de haver analogia entre um sistema e outro.

Inobstante tais aspectos aderentes, a contratacdo integrada e design build possuem
diversas caracteristicas impares, as quais afastam a recorrente afirmacdo de que séo iguais,

passiveis de comparacdo imediata.

Destas diferencas, deve ser enfatizada a questdo de que o design build ndo se destina,
conceitualmente, a entrega de empreendimento pronto para uso, ou seja, ndo se coaduna com
0 modelo denominado turn-key. Visa, consoante ressaltado em linhas anteriores, a contratacao
de um Unico prestador de servigos para desenvolver o design e realizar a obra almejada pelo
orgdo contratante. Servicos complementares, necessarios a operacao do empreendimento, ndo
constam, necessariamente, consoante se depreende dos normativos alhures referenciados, do

escopo do contrato inicialmente firmado.

Em contraposi¢cdo, a contratacdo integrada, por forca do 81° do art. 9° da Lei n°
12.462/2011, compreende a “elaboragdo e o desenvolvimento dos projetos bésico e executivo,
a execucdo das obras e servicos de engenharia, a montagem, a realizacdo de testes, a pré-

operagao ¢ todas a demais operagdes necessarias e suficientes para a entrega final do objeto”.

Ademais, o sistema estrangeiro possui previsdes que o distanciam do objeto do
presente estudo, pois (a) contempla modos de remuneracdo dos contratados significamente
diferentes; (b) procedimentos diversos, compostos, inclusive, de duas fases; e (c) requisitos

distintos.

Dito isto, conclui-se que a equipara¢do da contratacdo integrada ao design build néo é
adequada e, caso realizada, pode conduzir a conclusdes equivocadas.

111.3.2.D0 modelo EPC

A doutrina patria, desta feita representada por Benjamin Zymler, apregoa que a
contratacdo integrada possui fortes semelhancgas com o regime de empreitada integral previsto
na Lei de LicitacOes e Contratos, o qual consiste na contratacdo de um empreendimento na

sua totalidade, em condigdes de entrada em operagéo.

Nesse sentido pontua o citado autor, in verbis:
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Ha fortes semelhangas com o regime da empreitada integral de que trata a
Lei n® 8.666/1993, a qual, em esséncia, consiste na contratacdo de um
empreendimento em sua integralidade, compreendendo a totalidade das
etapas de obras, servicos e instalacdes necessarias, sob inteira
responsabilidade da contratada até a sua entrega ao contratante em condicdes
de entrada em operacao.

Ou seja, para ambos os regimes ha a previsdo de que o empreendimento
deve ser executado mediante contrato na forma de turn key. O contratado é
responsavel ndo s6 por executar a obra fisica, mas também por realizar todas
as instalagbes necessarias para que o empreendimento entre em operacdo,
bem como assumir a responsabilidade de todas as interfaces existentes e do
relacionamento com os diversos fornecedores. Essa administragcdo Unica de
responsabilidades pelo contratado pode constituir vantagem consideravel
para 0 contratante que nem sempre possui meios, expertise ou pessoal
especializado para tanto.?® (grifos acrescidos)

Com efeito, consoante ja ressaltado, a Lei n® 12.462/2011 é clara ao pontuar que a
contratacdo integrada presta-se a promoc¢do de contratos cujo objeto serd entregue ao

contratante pronto para uso.
Nesse sentido é o raciocinio de Gustavo Carvalho®?®, in verbis:

A contratacdo integrada é a modalidade pela qual se transfere ao particular a
obrigacdo de elaboragdo dos projetos (basico e executivo) e a execugao do
empreendimento para deixa-lo “pronto para o uso”, em modalidade similar
ao turnkey, utilizado nos contratos privados de empreitada. Desse modo, ao
se transferir ao contratado a elaboracdo do projeto basico e executivo, foi-lhe
dada a possibilidade de propor solugdes técnicas diversas daquelas contidas
no projeto original licitado, desde que observadas as exigéncias de
qualidade, seguranga e a concepgao original do projeto (vinculagdo ao objeto
licitado).

Assim, evidenciado que a contratacdo integrada visa a entrega do objeto contratado
segundo o modelo intitulado turn-key, convém ressaltar que o Engineer — Procure Construct

(ECP) também ambiciona tal modo de entrega.

Nesse sentido, Ashwini Wadedwer e Shreedhar Patil, em artigo intitulado
Comparative Study between PPP Mode of Contracts and EPC Mode of Contracts?®,

2% ZYMLER, Benjamin; DIOS, Laureano Canabarro. Regime Diferenciado de Contratagdo — RDC. 3. ed. rev.
atual. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2014. p. 238.

29 CARVALHO, Gustavo Marinho de; LUNA, Guilherme Ferreira Gomes. O RDC na jurisprudéncia do
Tribunal de Contas da Unido (TCU): primeiros entendimentos. Revista Brasileira de Infraestrutura — RBINF,
Belo Horizonte, ano 2, n. 4, p. 167-195, jul./dez. 2013.

20 WADEDWER, Ashwini; PATIL, Shreedhar; PUNE, Charholi. International Journal on Recent and
Innovation Trends in Computing and Communication. Volume 3, issue: 12. p. 6511-6513. Dez. 2015.
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reafirmam que o contratado segundo o modelo EPC também cuidard do projeto (design), da
contratacdo de todos os materiais, equipamentos e construird a instalacdo segundo pardmetros

estipulados pelo contratante em determinado periodo de tempo.

Nota-se, entdo, que tanto a contratacdo integrada quanto o ECP simplificam o
procedimento de contratagdo ao permitir que o contratante, com base em projeto preliminar,

apenas se relacione com uma Unica empresa e receba o objeto pretendido pronto para uso.

Ademais, convém ressaltar que diversas publicacBes internacionais reiteram que o
EPC proporciona uma Unica fonte de responsabilidade pelo projeto (design), construcao,
valores fixos pactuados, e a assuncdo de riscos relacionados ao custo, cronograma e

performance pelo contratado?®?,

De igual modo, a doutrina pontua que “a expressdo EPC designa os limites amplos de
atuacdo da contratada, que se responsabiliza pelo projeto (engineering), a aquisicdo de

materiais e equipamentos (procurement) e construcéo (construction)”, destacando que:

EPC Turnkey Lump Sumleva o Desing-Builda um passo adiante, ao
adicionar as responsabilidades da construtora a montagem e O
comissionamento dos equipamentos do empreendimento, uma vez que este
devera ser entregue ao empreendedor em condicBes plenas de operacéo,
observados os critérios de adequacao, técnica e seguranca?®?

No mesmo sentido se posicionam Clarissa Pacheco Ramos e Paulo Afonso Cavichioli

Carmona?® que, ao referenciar Luis Alberto Gomez e Julio Cesar Bueno, registram:

Importa destacar os contratos EPC —turn-key Lump Sum (Engineering,
Procurement and Construction), modelo de origem anglo-saxbnica, que
engloba o fornecimento integral do projeto executivo, dos materiais e
equipamentos por um Unico fornecedor pelo preco global. Verifica-se que
esse tipo de contratacdo teve sua origem no setor privado, no qual o recurso
e 0 prazo de entrega sdo mais relevantes comparados ao baixo custo,
compreendendo as seguintes etapas:

Disponivel em: <http://www.ijritcc.org/download/1450607948 20-12-2015.pdf>. Acesso em: 09 de maio de
2017.

261 Disponivel em: <https://haskell.com/getattachment/72f8cc50-61bf-4da0-a4al-dbOb5e643e06/EPC-Delivers-
a-Complete-Project-Solution>. Acesso em: 9 de maio de 2017.

22 BUENO. Jalio Cesar. Melhores préaticas em empreendimentos de infraestrutura: sistemas contratuais
complexos e tendéncia num ambiente de negocios globalizados. In: SILVA, Leonardo Toledo da
(Coord.). Direito e infraestrutura. S&o Paulo: Saraiva: 2012. p. 66.

263 RAMOS, Clarissa Pacheco; CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli. A contratagdo integrada a luz da doutrina
e da jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido. Forum de Contratagdo e Gestdo Publica — FCGP, Belo
Horizonte, ano 13, n. 153, set. 2014. Disponivel em:
<http://www.bidforum.com.br/PD10006.aspx?pdiCntd=155437>. Acesso em: 10 maio 2017.



http://www.ijritcc.org/download/1450607948_20-12-2015.pdf
https://haskell.com/getattachment/72f8cc50-61bf-4da0-a4a1-db0b5e643e06/EPC-Delivers-a-Complete-Project-Solution
https://haskell.com/getattachment/72f8cc50-61bf-4da0-a4a1-db0b5e643e06/EPC-Delivers-a-Complete-Project-Solution
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- Engenharia (engineering): Preliminarmente a fase de projeto, sdo
determinados os parametros técnicos nos quais serdo baseados os estudos
econbmicos e de viabilidade do projeto;

- Procura e Compra (Procurement): Atividades referentes as disposi¢cdes dos
bens materiais necessarios a execucao do projeto;

- Construcdo (Construction): Consiste na construcao civil e montagem;

Assim, também é possivel afirmar que os contratos EPC também s&o
conhecidos como turnkey ou contrato “chave na mio”, pois este objetiva a
entrega de uma instalacdo pronta para funcionamento, de forma que o cliente
recebe a obra de forma concluida.

N&o obstante, essa mesma literatura distingue o EPC do modelo denominado design
build, ao suscitar, prioritariamente, que 0 primeiro entrega projetos prontos para uso,

enguanto o outro podera demandar atividades adicionais.

Também sdo suscitadas diferencas relacionadas ao nivel de exigéncia a que sdo
submetidos aqueles que desenvolvem projetos baseados no método EPC, e a possiblidade de
0s contratados serem submetidos a riscos superiores do que aqueles conduzidos pelo design
build.

Desse modo, evidencia-se que, em termos gerais, hd aderéncia conceitual entre a

proposta da contratacdo integrada com as definic¢des relacionadas ao modelo EPC.

Pelo exposto, conclui-se ser mais adequada a comparagdo do regime de contratacdo
integrada com o EPC, visto que o design build, conforme pontuado em topico anterior, possui

caracteristicas que ndo autorizam a comparacao direta dos institutos.
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IV - VANTAJOSIDADE DA CONTRATACAO INTEGRADA SEGUNDO ESTUDOS
EMPIRICOS E DOUTRINARIOS.

Explicitadas, em linhas gerais, as caracteristicas do regime diferenciado de
contratacbes e do regime de execucdo indireta denominado contratacdo integrada, convém
repisar que a doutrina pétria, desde a edi¢do da Lei n® 12.462/2011, ora ressalta aspectos que

seriam positivos e ora destaca caracteristicas supostamente ruins desse regime.

Acontece que as avaliagfes promovidas pela doutrina hoje podem ser comparadas a
estudos empiricos que comegam a ser produzidos pelos 6rgaos de controle, a exemplo de
recentes trabalhos publicados tanto pelo Tribunal de Contas da Unido quanto pela
Controladoria Geral da Unido, bem como a avaliagdes independentes, desenvolvidas por

entidades alheias a estrutura estatal.

O exame conjunto desses estudos e das avaliacbes promovidas pela doutrina podera
sinalizar, de um modo mais apropriado, se a contratacdo integrada é vantajosa e se ha, em

algum aspecto, oportunidades de melhoria.

Dito isto, convém pontuar alguns trabalhos que serdo utilizados para se validar as

avaliacGes da doutrina.

O primeiro deles refere-se a avaliacdo promovida pelo Tribunal de Contas da Unido,
motivada por solicitacdo do Congresso Nacional submetida aquela Corte em face de
requerimento da lavra do Senador Roberto Rocha, aprovado pela Comissdo de Meio
Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscalizagdo e Controle do Senado Federal - CMAZ4, por
meio do qual se solicitou, nos seguintes termos, auditoria para avaliar a contrata¢do integrada.

Veja-se:

[...] requeiro seja realizada pelo Tribunal de Contas da Unido auditoria
relativa a avaliacdo dos resultados para a Administracdo Federal, da
introducdo da figura da “contratacido integrada” prevista nos arts. 8°, inc. V,
e 9° da Lei n® 12.462, de 04 de agosto de 2011, a partir da comparacdo de
uma amostra significativa de contrataces de obras similares sob esse regime
com outra igualmente significativa que ndo o tenha utilizado. (grifou-se)

264 Disponivel em: <http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/124123>. Acesso em: 30 de
maio de 2017.
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O citado requerimento ensejou amplo levantamento de dados no Sistema Integrado de
Administragdo Financeira (Siafi)?%®, por meio do qual o Tribunal identificou todos os drgaos
que, no periodo compreendido entre 2012 e marco de 2015, despenderam recursos por

intermédio do RDC. Na ocasido, constatou-se que os recursos foram alocados da seguinte

maneira:
Ministério vinculador | Orgao/autarquia executor VOIl.Jme £ recursos (R$)
Registros no Siafi

Ministério dos DNIT R$ 3.427.412.961,67

Transportes Valec R$ 436.023.621,85
EPL R$ 26.999.503,71

Ministério da Min. da Integr. Nacional R$ 1.117.774.680,35

Integracio Nacional Codevasf R$ 145.058.286,22
Dnocs R$ 50.280.525,00

Casa Civil Infraero Sem registros no Siafi

Fonte: relatério do Acérddo 306/2017-Plenario

De posse dessas informagdes e considerando que a solicitacdo do Congresso Nacional
pleiteava que os dados fossem comparados segundo critérios de similaridade das obras e de
significancia, o Tribunal restringiu seus estudos a base de dados do DNIT, pois as
contratagdes promovidas pelos demais o6rgdos da administragdo ndo atendiam,

concomitantemente, tais requisitos.

A Controladoria-Geral da Unifo também empreendeu acdo de controle?®® com o
intuito de avaliar os resultados da ado¢do do Regime Diferenciado de Contratacdes. Focou-se
nas obras realizadas pelo DNIT, em virtude de aquela autarquia supostamente estar na
“vanguarda da utilizagio desta modalidade”?®’, tendo apreciado os processos de contratacéo
conduzidos entre 0s anos de 2012 e 2014 para “verificar o grau de consecugdo dos objetivos

enunciados pelo legislador ao criar o regime de contratacio integrada”?%8,

O terceiro trabalho relevante sobre a matéria foi empreendido pelo Sindicato da

Arquitetura e da Engenharia (Sinaenco), que emitiu, em 27 de novembro de 2014, documento

265 O Siafi é o Sistema Integrado de Administragdo Financeira do Governo Federal, o qual consiste no principal
instrumento utilizado para registro, acompanhamento e controle da execucdo orcamentaria, financeira e
patrimonial do Governo Federal.

266 O relatdrio completo da acédo de controle (Relatério de Auditoria OS: 20150575) encontra-se disponivel em:
<http://auditoria.cqu.gov.br/public/relatorio/consultar.jsf?rel=9107>. Acesso em: 31 de maio de 2017.

267 Relatorio de Auditoria OS: 20150575, p.1.

268 Relatorio de Auditoria OS: 20150575. p. 3.
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intitulado “Dossié DNIT”?%°, por meio do qual apresentou levantamento realizado em parceria

com o Conselho de Arquitetura e Urbanismo do Brasil (CAU/BR).

Naquela ocasido, indicou, em suas conclusdes, que “ao contrario do eu afirmam os
defensores do RDC (Regime Diferenciado de Contratacbes Publicas), a utilizacdo da
modalidade pelo DNIT [...] ndo alcancou o sucesso esperado e divulgado insistentemente pelo

orgao”.

Tal levantamento compreendeu certames realizados no periodo compreendido entre
setembro de 2012 e setembro de 2014 e abordou 304 procedimentos licitatorios, dos quais 109

ocorreram mediante o regime de contratagao integrada.

A Associacdo de Empresas de Obras Rodoviarias (ANEOR), na mesma linha das
avaliacbes precedentes, também promoveu o exame?’® das obras conduzidas pelo DNIT.
Todavia, avaliou o compreendido entre maio de 2008 a maio de 2016, tendo concluido que a

contratacdo integrada ndo deveria ser utilizada de forma generalizada.

Inicia-se, entdo, a explanacdo pontual dos referidos estudos empiricos promovidos
pelos Orgdos e entidades anteriormente referenciadas, para, na sequencia, ser realizada sua

avaliacdo, na forma proposta pelo presente trabalho.

V.1 Da avaliacdo empirica empreendida pelo Tribunal de Contas da Unido.

Conforme antecipado, o exame empreendido pelo Tribunal de Contas da Unido buscou
avaliar contratagdes realizadas pelos 6rgaos publicos por intermédio do regime de contratacdo
integrada que se amoldassem aos critérios de similaridade e significancia estatuidos pela
CMA.

Assim, em atendimento a comissdo solicitante, aquela Corte, em primeiro momento,
avaliou, mediante o cotejo de sistemas informatizados, quais 6rgaos se utilizaram do RDC e,
na sequencia, requisitou informacdes detalhadas ao DNIT, a Empresa Brasileira de
Infraestrutura Aeroportuaria (Infraero), ao Ministério da Integracdo Nacional e a Valec —
Engenharia, Construcdes e Ferrovias S/A (Valec).

269 Disponivel em:<http://sinaenco.com.br/wp-
content/uploads/2015/01/DnitlneficienciaContratacaolntegradaNoBrasil2015.pdf>. Acesso em: 30 de maio de
2017.

270 Disponivel em: <www.aneor.org.br>. Acesso em: 25 de maio de 2017.
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De posse desses dados, optou o Tribunal em restringir sua avaliacdo a parte dos
processos licitatérios conduzidos pelo DNIT, pois alguns daqueles procedimentos conduzidos
tanto por aquela autarquia quanto pelos demais entes questionados ndo atendiam,
concomitantemente, aos requisitos relacionados a similaridade, necessaria para que 0sS
regimes de contratagdo pudessem ser comparados, e significancia, concernente, neste caso em

concreto, a materialidade das aquisi¢des de obras e/ou servicos de engenharia.

Essa restricdo, visando a obtencdo de uma amostra mais homogénea e o atendimento
aos requisitos apresentados pelo Congresso Nacional, motivou que somente fossem avaliadas

obras rodoviarias de implantagdo, duplicac3o, restauragdo e o Programa Crema 22 etapa®*.

Ademais, buscando o atingimento do objeto pretendido, a equipe de fiscalizacdo do
TCU adotou, como premissas, a comparacdo dos resultados identificados com contratos
celebrados sob a égide da Lei n° 8.666/1993, na modalidade concorréncia (art. 22, 1, da Lei n°
8.666/1993), “sobretudo em razdo de possuirem objetos de maior semelhanga em relagdo as

obras contratadas sob o regime da contratacio integrada”?’2,

Desse modo, universo amostral contemplou 376 procedimentos licitatorios, sendo
composto de 50 (cinquenta) licitagdes conduzidas no regime de contratacdo integrada, 75
(setenta e cinco) licitacbes conduzidas no a&mbito dos demais regimes do RDC e 251
(duzentas e cinquenta e uma) licitagdes realizadas sob a égide da Lei Geral de LicitacGes e
Contratos.

Iniciados os exames das informagcdes coletadas, a SeinfraRodovias?”® vislumbrou, em
primeiro momento, a clara tendéncia de o DNIT adotar o regime de contratacdo integrada em
detrimento dos demais regimes de execucdo indireta previstos tanto na Lei n° 12.462/2011
quanto na Lei n® 8.666/1993.

Com efeito, conforme se depreende dos dados tabulados por aquela unidade instrutiva
do TCU, em 2011, ano em que foi editada a Lei n°® 12.462/2011, o DNIT havia conduzido
todas suas licitacbes sob a égide da Lei n° 8.666/1993. Passados quatro anos, aquela

autarquia, mesmo com as restricfes objetivas para contidas na legislacdo de regéncia,

211 programa de Contratacdo, Restauragdo, e Manutencgdo por Resultados de Rodovia Federais Pavimentadas 22
etapa.
272 Conforme 846 do relatério de fiscalizagdo produzido pela SeinfraRodovias.
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utilizou-se integralmente do Regime Diferenciado de Contratagdes, conduzindo 7 (sete)
licitagbes sob a modalidade contratacdo integrada e apenas 1 (uma) sob amparo dos demais

regimes constantes do RDC.

Esses dados, corroborados pela assertiva constante do relatorio de gestdo daquele
DNIT de que estaria migrando da modalidade concorréncia para a contratacdo integrada, a
seguir transcrita, evidenciam a condendvel tendéncia de generalizacdo do regime de

contratagdo integrada. Veja-se o excerto aplicavel do referido documento:

A realizacdo da despesa, em 2015, por modalidade de contratacdo, nédo
houve alteracGes significativas, exceto a modalidade concorréncia em razdo
das contratagBGes realizadas na modalidade de Regime Diferenciado de
Contratagdo — RDC, que possibilita maior agilidade as contratagdes.?’

Passando ao segundo ponto de analise, a SeinfraRodovias buscou identificar uma
suposta correlacdo entre os descontos alcangados nos procedimentos e o numero de licitantes,
tendo vislumbrado uma conexdo direta entre eles, isto é, quanto maior o nimero de

interessados em contratar com a administracdo publica, maior o desconto percebido.

Ainda quanto a reducdo dos valores previstos nos or¢camentos estimativos, identificou
que a reducdo desconto médio da contratacdo integrada é inferior do que aquela percebida nos
demais regimes do RDC e na Lei n° 8.666/1993. Nesse sentido, promoveu a seguinte

tabulacéo de dados, in verbis:

. . Média de | Desconto médio Desvio NUmero de
Modalidade licitatdria . L ~ N
licitantes na licitacéo padrao licitacOes
RDC - Contratacdo Integrada 5,7 4,41% 5,82% 50
RDC — Parte Geral 6,7 9,84% 8,66% 74
Lei n° Geral de LicitacGes (Lei 6.8 5,87% 6,61% 236
n° 8.666/1993) ’

Fonte: Relatério de auditoria produzido pela SeinfraRodovias no &mbito do Processo TC 033.102/2015-5

Constatou, ainda, que os descontos também oscilam em virtude do modo de disputa

adotado. Especificamente quanto a contratacdo integrada, os dados empiricos revelaram que o

213 A SeinfraRodovias era, a época, a unidade do Tribunal de Contas da Unido responsavel pela fiscalizagéo das
obras realizadas pelo DNIT.

274 Relatorio de Gestdo de 2015. p.146. Disponivel em: <http://www.dnit.gov.br/acesso-a-informacao/relatorio-
de-gestao/relatorio-de-gestao-
2015/01VersoFinaldoRelatriodeGestodoExercciode2015DiretoriaColegiada20160524.pdf>. Acesso em: 31 de
maio de 2017.
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http://www.dnit.gov.br/acesso-a-informacao/relatorio-de-gestao/relatorio-de-gestao-2015/01VersoFinaldoRelatriodeGestodoExercciode2015DiretoriaColegiada20160524.pdf
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maior desconto pode ser observado quando se adota o0 modo de disputa combinado. Ele
diminui quando se adotam os modos de disputa fechado e aberto, nessa ordem.

Verificou-se, outrossim, que nos demais regimes de execucdo constantes do RDC, o
maior desconto continua a ser observado no modo de disputa combinado, seguido pelos

modos de disputa aberto e fechado, respectivamente. Veja-se:

Modalidade licitatéria Modo de | Desconto médio Desvio Namero de
disputa na licitacéo padréo licitagOes
RDC - Contratagéo Integrada Aberto 3,77% 5,94% 36
RDC-Parte Geral Aberto 2,83% 5,7% 15
RDC - Contratagdo Integrada Fechado 6,02% 4,53% 7
RDC-Parte Geral Fechado 1,86% 3,06% 8
RDC - Contratagdo Integrada | Combinado 6,24% 5,82% 7
RDC-Parte Geral Combinado 11,89% 7,03% 51

Fonte: Relatério de auditoria produzido pela Seinfrarodovida no ambito do Processo TC 033.102/2015-5

No tocante aos descontos obtidos em virtude da forma de disputa adotada, a unidade
instrutiva identificou que os certames conduzidos sob a forma eletrdnica obtiveram os
maiores descontos, sendo aqueles obtidos no regime de contratacdo integrada superiores ao

obtidos nos demais regimes constantes do RDC.

Nesse sentido, constatou-se que no regime de contratacdo integrada, o desconto médio
obtido na forma de disputa presencial foi de 3,27%, enquanto na forma eletronica esse
desconto chegou a 7,13%. Ademais, no tocante aos demais regimes de execucdo indireta
contidos no RDC, o desconto médio notado nos certames conduzidos na forma presencial

foram 1,36%, enquanto na forma eletrénica chegaram a 3,54%.

Foi avaliada, também, a influéncia da adocdo do orcamento sigiloso nas licitagdes
promovidas no ambito do RDC, tendo sido identificado que o modo de disputa sigiloso
fomentou os maiores descontos para a administracdo publica. Foram observados descontos de
4,61% na contratacdo integrada, ante 3,62% no modo de disputa ndo-sigiloso, e de 10,84%
nos demais modos de disputa do RDC, contra 4,62% quando adotada a préatica de orcamento

sigiloso.
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Ressaltou a SeinfraRodovias, no entanto, que a avaliagdo da vantajosidade do
orcamento sigiloso pode ter sido influenciada por outras caracteristicas dos certames, visto
que todas aquelas conduzidas com orcamento ostensivo no regime de contratacdo integral

foram presenciais e, em sua maioria, possuiram modo de disputa aberto.

Ato continuo, a unidade do Tribunal intentou correlacionar o nimero de licitantes a
divulgacdo do orcamento, tendo inferido que, no regime de contratacdo indireta, 0 orgcamento
sigiloso somado aos elementos contidos no anteprojeto de engenharia possivelmente
contribuiriam para o menor nimero de licitantes. Quanto aos demais regimes de licitacdo, ndo
identificou quaisquer oscilacdes relevantes do nimero de licitantes em virtude de o orcamento

ndo ter sido divulgado. Veja-se:

101. O menor numero de licitantes no RDC-Contratacdo Integrada-
Orcamento Sigiloso pode estar relacionado a ocorréncia de maiores
incertezas nesses certames decorrentes tanto do impedimento de acesso ao
orcamento, quanto da caréncia de elementos no anteprojeto gue possam
melhor abalizar as empresas nos seus processos decisorios prévios a
licitacdo, como: insuficiéncia de elementos geoldgicos e geotécnicos para
caracterizar o terreno, auséncia de estudos de localizacdo e disponibilidade
de jazidas de materiais e desatualiza¢do de estudo de trafego.

[.]

107. Por fim, cabe registrar que no RDC-Parte Geral, ndo ha observacdo a
ser feita quanto a possiveis efeitos decorrentes de outras varidveis na analise
guanto a vantajosidade para a Administracdo com a utilizacdo de orcamento
sigiloso. Note-se que, com base nos dados examinados, ndo se verificou
predominancia clara de formas de licitacdo que poderiam mascarar 0
resultado obtido, bem como ndo se verificou uma grande diferenca do
nimero de licitantes. De tal forma os dados analisados indicam que o
orcamento sigiloso tende a ser mais eficiente na obtengdo de melhores
descontos para a Administracdo nessas licitacoes. 27°

Passando aos precos contratados, foram realizadas andlises relacionadas ao custo das
obras de duplicacdo e implantacdo, bem como das obras de restauracdo e do CREMA 22

Etapa.

Especificamente quanto as obras de duplicacdo e implantagdo, o exame empreendido

identificou que, para ambas, o custo por quildmetro é menor nas obras contratadas sob a égide

215 Conforme 8101 a 107 do relatério de fiscalizagdo do Tribunal de Contas da Unido. Contido no Acdrddo
306/2017-Plenério. Relator Ministro Bruno Dantas. Acorddo data: 22/2/2017.
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da Lei n° 8.666/1993, seguido pelas contratacbes conduzidas sob o regime de contratagéo
integrada e, na sequencia, pelos demais regimes constantes do RCD. Veja-se os dados

tabulados pela SeinfraRodovias:

Tipo de o Meédia Desvio padrao | Numero de
intervencéo I (R$/km) (R$/km) obras
Duplicagdo Lei n° 8.666/1993 7.687.228,07 3.249.091,02 41

. RDC-Contratacdo 7.724.686,40 3.879.919,10 21
Duplicacéo
Integrada
Duplicagdo RDC-Parte Geral 9.706.037,24 4.487.358,64 14
Implantacgdo Lei n° 8.666/1993 2.233.200,03 953.365,17 46
« RDC-Contratacao 2.425.194,91 864.591,74 14
Implantacéo
Integrada
Implantagdo RDC-Parte Geral 2.438.193,22 1.412.088,21 9

Fonte: Relatdrio de auditoria produzido pela Seinfrarodovias no &mbito do Processo TC 033.102/2015-5

Ao se debrucar sobre esses dados, ponderou a Secretaria que, inobstante as medias
observadas sinalizarem que os contratos celebrados sob a Lei n° 8.666/1993 sdo mais
econémicos para a administracéo, os desvios-padrdo observados conduzem a cognicdo de que
ndo é possivel avaliar a vantajosidade ou ndo de qualquer um dos regimes de execucao
indireta de servicos. Essa dificuldade de constatacdo é aumentada em virtude de os contratos

avaliados possuirem baixo indice de execug&o.

Em relacdo ao segundo grupo de obras — aquelas relacionadas a restauracdo e ao
CREMA —, ponderou a SeinfraRodovias que a amostra ndo continha contratacfes suficientes
realizadas sob o regime da contratacdo integrada, motivo pelo qual apenas comparou 0s
ajustes realizados sob os demais regimes do RDC aqueles celebrados com base no Estatuto
das Licitagbes. Concluiu, entdo, que o custo das obras, por quildometro, era inferior nas
licitagbes conduzidas sobre os demais regimes do RDC. No entanto, considerando a
amplitude do desvio padrao identificado, suscitou que ndo haviam elementos para se asseverar

qual modalidade é mais vantajosa para a administracdo publica. Note-se:

. . x Lei n°
Tipo de intervencdo 8.666/1993 RDC-Parte Geral
Média de precos/km (R$/km) 1.240.821,97 1.156.922,31
Desvio padrdo da amostra
(R$/km) 571.593,95 627.744,44
Média de execugdo financeira 51,9% 42 5%
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NuUmero de licita¢cbes da amostra 23 38
Fonte: Relatério de auditoria produzido pela Seinfrarodovida no ambito do Processo TC 033.102/2015-5

No tocante aos prazos de execuc¢do dos empreendimentos, intentou a SeinfraRodovias
fazer duas analises distintas. A uma, buscou comparar 0s prazos no periodo posterior a
licitacdo das obras. A duas, comparou prazos no periodo anterior ao da etapa competitiva do

certame.

Assim, em relacdo a primeira analise proposta, relativa ao exame dos prazos a partir da
licitacdo, identificou a unidade instrutiva diversos problemas para que as comparagdes fossem
criveis, eis que (a) os contratos conduzidos sob o regime de contratacdo integrada estavam
com baixo indice de execucdo; (b) os contratos celebrados sob outros regimes de execucéao
indireta do RDC ou mesmo aqueles conduzidos sob a amparo da Lei n® 8.666/1993 poderiam
ser objeto de termos aditivos; e (c) problemas oriundos do cenario macroecondmico, visto que
a partir do ano de 2015 houve forte contingenciamento de recursos, o qual pode ter impactado

de modo negativo o cronograma dos empreendimentos.

Em virtude dessas ponderagdes da SeinfraRodovias, relacionadas a possibilidade de
existirem contingenciamentos, considerando ainda que o relatério produzido pelo Tribunal
ndo trouxe elementos robustos nesse sentido, julgou-se conveniente avaliar os relatérios de
gestdo do DNIT?' relativos aos anos de 2013 a 2015, de forma a constatar se a informagcéo

era procedente.

E nesse sentido, convém ressaltar que tais relatérios corroboram a assertiva do
Tribunal de Contas da Unido, eis que aquela autarquia sistematicamente vinha sendo alvo de
reducbes orcamentarias que, ao cabo, podem prejudicar a execucdo dos contratos em tela.

Como exemplo, pode-se se destacar que informacdes constantes do relatério de gestdo
relativo a 2013 evidenciam que “a dotacao inicial do DNIT [para aquele exercicio] foi de
R$ 14.95 bilhdes, e a dotacdo atualizada (leis mais créditos adicionais) foi de R$ 14,11

bilhdes, representando sensivel redugio da ordem de R$ 836 milhdes ou 5,59%%"",

276 Disponiveis em: <http://www.dnit.gov.br/acesso-a-informacao/relatorio-de-gestao>. Acesso em: 31 de maio
de 2017.

277 BRASIL. Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT). Relatério de gestdo do exercicio
de 2013. p. 446. Disponivel em: http://www.dnit.gov.br/download/institucional/relatorio-de-gestao/relatorio-de-
gestao-2013-dnit-vfinal-.pdf. Acesso em 31 de maio de 2017.
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http://www.dnit.gov.br/download/institucional/relatorio-de-gestao/relatorio-de-gestao-2013-dnit-vfinal-.pdf
http://www.dnit.gov.br/download/institucional/relatorio-de-gestao/relatorio-de-gestao-2013-dnit-vfinal-.pdf
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De igual modo, o relatério de gestdo relativo a 201427® contém o registro de que a
dotacdo inicial era de R$ 13,68 bilhdes, tendo sido realizados naquele exercicio

aproximadamente R$ 10,8 bilhdes.

Na mesma linha, o relatdrio de gestdo relativo a 2015% evidencia que a dotagdo inicial
daquela autarquia, quanto comparada a do exercicio anterior, sofreu um decréscimo de
aproximadamente R$ 2 bilhGes, superior a 10% do valor inicialmente previsto. Ademais,
aconteceu o cancelamento de 25% dotacdo orgamentéria inicialmente estimada, causando
grande impacto nas agdes a época desempenhadas. Sobre o tema, os gestores do DNIT

pontuaram o seguinte:

A dotacdo orcamentaria do DNIT, no exercicio de 2015 se comparada a
2014, sofreu uma reducdo na ordem de R$ 2 bilhdes, 15%,
aproximadamente. Em 2015, o DNIT executou, aproximadamente, 64% da
dotagdo orgamentaria fixada para o exercicio.

A realizacdo da despesa, em 2015, por modalidade de contratagdo, ndo
houve alteracbes significativas, exceto a modalidade concorréncia em razdo
das contratacOes realizadas na modalidade de Regime Diferenciado de
Contratacdo — RDC, que possibilita maior agilidade as contratacdes. Cumpre
salientar que no supracitado exercicio financeiro houve o cancelamento de
25% da dotacdo orcamentéria.

Esse fato evidencia que a execucdo dos empreendimentos poderia ter sido prejudicada
em virtude de externalidades, tais como contingenciamentos orcamentarios, motivo pelo qual
mostrou-se razoavel a limitacdo destacada pelo Tribunal, de que a comparacao dos prazos de
execucdo ndo seria razoavel. Restaria, pois, promover a comparacdo dos prazos no periodo

anterior ao da etapa competitiva do certame.

E sobre esse ponto, o exame desempenhado pelo Tribunal de Contas da Unido
contemplou tanto a fase interna quanto a fase externa da licitacdo, tendo concluido que, no
tocante as obras de duplicacdo e implantacdo de rodovias, o regime de contratacdo integrada
demandava maior prazo, o qual chegava, em média, a 421 dias. Em segundo lugar vieram 0s

contratos celebrados sob a égide da Lei n°® 8.666/1993, com o prazo médio de 325 dias. Os

278 BRASIL. Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT). Relatério de gestdo do exercicio
de 2014. Disponivel em: http://www.dnit.gov.br/acesso-a-informacao/relatorio-de-
gestao/Relatoriodegesto2014 DNIT_VFinal.pdf. Acesso em 31 de maio de 2017.

279 BRASIL. Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT). Relatério de gestdo do exercicio
de 2015. Disponivel em http://www.dnit.gov.br/acesso-a-informacao/relatorio-de-gestao/relatorio-de-gestao-



http://www.dnit.gov.br/acesso-a-informacao/relatorio-de-gestao/Relatoriodegesto2014_DNIT_VFinal.pdf
http://www.dnit.gov.br/acesso-a-informacao/relatorio-de-gestao/Relatoriodegesto2014_DNIT_VFinal.pdf
http://www.dnit.gov.br/acesso-a-informacao/relatorio-de-gestao/relatorio-de-gestao-2015/01VersoFinaldoRelatriodeGestodoExercciode2015DiretoriaColegiada20160524.pdf
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demais ajustes, pactuados sob os demais regimes do RDC seriam os mais céleres, com o prazo
médio de 279 dias.

Em relacdo aos empreendimentos do Crema 22 Etapa, as informacdes evidenciaram
que o prazo médio das contratacdes conduzidas sob o RDC geral sdo bastante inferiores

aqueles identificados nos ajustes celebrados com fundamento na Lei n° 8.666/1993. Veja-se:

Prazo relativos a fase . ’
Tipo de Lei aplicavel interna e externa Desvio Numero de
. ~ . padréo contratos
intervencao (dias)
Lei n° 8.666/1993 325 235 140
DupllcagaE) / RDC-Contratacdo Integrada 421 199 48
mplantacéo
RDC-Parte Geral 279 192 34
Lei n° 8.666/1993 344 144 23
Crema 28 x
Etapa RDC-Contratagéo Integrada 240 71 2
RDC-Parte Geral 182 61 38

Concluiu a unidade que, para obras relativas ao Crema 2* etapa, “ha indicios de haver
grande vantajosidade quanto aos prazos licitatorios na utilizacdo do RDC-Parte geral ante o
LGL. Ja para as obras de Duplicacdo/implantagdo, essa diferenca, embora existente, ndo é tdo

nitida”28*

Por fim, a SeinfraRodovias avaliou o percentual de sucesso das licitacdes, tendo
identificado que “o indice de fracasso nas licita¢cGes sob o regime LGL e RDC-Parte Geral sdo
bastante similares. H4, contudo, uma elevacdo nesse indice quando as licitacbes sdo regidas
pelo RDC-Contratacdo Integrada™!. Infere que a auséncia de projeto basico pode estar
contribuindo para a ocorréncia de um percentual a maior nos procedimentos conduzidos sob a

contratacdo integrada.

2015/01VersoFinaldoRelatriodeGestodoExercciode2015DiretoriaColegiada20160524.pdf. Acesso em 31 de
maio de 2017.

280 Conforme §150 do relatério de fiscalizacéo do Tribunal de Contas da Unido. Contido no Acérddo 306/2017-
Plenario. Relator Ministro Bruno Dantas. Acérdado data: 22/2/2017.

281 Conforme §158 do relatério de fiscalizacdo do Tribunal de Contas da Uni&o. Contido no Acérddo 306/2017-
Plenario. Relator Ministro Bruno Dantas. Acérdao data: 22/2/2017.
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Convém anotar que, submetidas essas informac6es aos ministros do TCU, foi exarado
0 Acérddo 306/20172%2, segundo o qual o foram avaliados os achados de auditoria alhures

referenciados.

Na ocasido, o Ministro Bruno Dantas, relator do processo, naquilo que foi
acompanhado pelos seus pares, preliminarmente destacou o problema relacionado a
generalizacdo da contratacdo integrada, pontuando que, “a principio, ndo encontra respaldo
legal a generalizacdo desse regime, cuja utilizacdo pressupde fundamentacdo especifica que
demonstre estar aquele objeto concretamente enquadrado nos pressupostos estabelecidos na

Lei. %

Quanto a este ponto, convém acrescentar que jurisprudéncia é farta, reiterada®*, no
sentido de que o DNIT ndo tem observado adequadamente 0s pressupostos legais para

enquadrar seus certames no regime de execucéo indireta denominado contratagdo integrada.

Na sequéncia, passou o relator ao discorrer sobre os estudos relativos aos descontos
obtidos e o indice de licitacbes malsucedidas.

Destacou, inicialmente, que “procedimentos inovadores tendem, naturalmente, a gerar
maior inseguranga enquanto sdo desconhecidos, o0 que leva a um decréscimo esperado na

participacdo nesse primeiro momento”2>

Além disso, ainda em relacdo ao desconto inicial observado em certames conduzidos
sob a contratacdo integrada, ressaltou que sua comparacdo com 0s demais regimes deve ser
realizada com cautela, pois “nesse regime inovador, a empresa vencedora se compromete a
entregar o objeto de acordo com o preco original do contrato, sem a incidéncia de aditivos por
variacdo de quantidades decorrente da imprecisdo de sua estimativa incorporada ao orgamento

inserido em sua proposta’2®,

282 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatério de auditoria. Acorddo 306/2017-Plenario. Relator Ministro
Bruno Dantas. Acordado data: 22/2/2017.

283 Conforme § 24 do voto condutor do Acérddo 306/2017-Plenario. Relator: Ministro Bruno Dantas. Sessdo de
22/2/2017. Cddigo para localizagdo na internet: AC-0306-06/17-P

284 Em acréscimo aos Acorddos ja mencionados neste trabalho, cita-se os Acorddos 2.164/2013-Plendrio,
1.388/2016-Plenario;

285 Conforme § 29 do voto condutor do Acdrddo 306/2017-Plenario. Relator: Ministro Bruno Dantas. Sessdo de
22/2/2017.

286 Conforme § 30 do voto condutor do Acdrddo 306/2017-Plenario. Relator: Ministro Bruno Dantas. Sessdo de
22/2/2017.
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Destacou, na sequéncia, algumas limitacdes que havia vislumbrado na fiscalizagéo
empreendida pelo SeinfraRodovias, dando énfase a limitacdo da amostra, aos descontos
observados em orcamentos supostamente sigilosos do DNIT e aos desvios padrdo

identificados.

Finalizou ao ponderar que os achados de auditoria ndo bastariam para que se facam
julgamentos do regime de contratagdo integrada, eis que tal regime ainda é novo e passara por
periodo de crescente aprimoramento dos atores publicos envolvidos, de modo que alguns
problemas identificados no passado ndo devem se repetir no futuro.

IV.2 Da avaliacdo empirica promovida pelo Controle Interno.

Conforme destacado, a Controladoria-Geral da Unidao também empreendeu acdo de
controle®®” com o intuito de avaliar os resultados da adogdo do Regime Diferenciado de
LicitacOes e verificar o grau de consecucao dos objetivos enunciados pelo legislador ao criar o

regime de contratacao integrada.

Os trabalhos, realizados mediante a extracdo de dados do sitio eletrénico do DNIT, do
Sistema de Acompanhamento de Contratos (Siac) e do Portal de Compras do Governo Federal
(Comprasnet), contemplaram todos os 155 (cento e cinquenta e cinco) lotes licitados pelo
Dnit/Sede no periodo de 2012 a 2014, a excecdo daqueles destinados a contracdo de projetos,
supervisdo, programa BR-Legal (sinalizacdo), estudos e quaisquer outros que nao se
enquadrassem no conceito de obras. Valor estimado da amostra chegou R$ 13.506.157.979,39
(treze bilhdes quinhentos e seis milhdes cento e cinquenta e sete mil novecentos e setenta e

nove reais e trinta e novo centavos).

Note-se que, diferentemente da avaliagdo promovida pelo TCU, o exame empreendido
pela CGU ndo se restringiu as obras de implantacdo, duplicacdo, restauracdo e Crema 22
Etapa. Abrangeu, também, travessias urbanas, hidrovias, obras de arte, portos e instalacdo e

operacdo de postos de pesagem.

Além disso, outra diferenga notada na metodologia adotada pela CGU refere-se aos
objetos de comparacdo, pois aquela controladoria apenas comparou 0s resultados obtidos nas
obras sob o regime de contratagéo integrada com aqueles advindos das contratacdes por preco
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global e unitario enquanto o TCU, como dito, também promoveu o cotejo das concorréncias
conduzidas sob a égide do Estatuto das LicitacGes.

Deve ser retratado, também, que a analise realizada pela CGU n&o objetivou apenas
comparar 0s regimes de execucéo indireta de obras e servicos de engenharia. Buscou, de um
modo abrangente, avaliar institutos juridicos que somente se fazem presentes no RDC, a

exemplo da taxa de risco e da orcamentacdo a partir do anteprojeto de engenharia.

Buscando o atingimento do objeto da fiscalizacdo, foram avaliados os seguintes
aspectos: (a) taxa de sucesso dos certames; (b) reducdo do prazo dos certames; (b) duragéo
dos certames; (c) o numero de termos aditivos; (d) a economia financeira; (e) a taxa de risco;
(f) a orcamentacdo a partir do anteprojeto de engenharia; (g) critérios de desempenho; (h) a

conclusdo das obras em tempo correto; e (i) 0 uso de novas tecnologias.

Entdo, passando-se aos achados de auditoria, destaca-se, no tocante a taxa de sucesso
dos certames, que a CGU, ponderando que as anulagdes e revogacdes ndo estdo vinculadas a
um regime especifico, definiu que tal indice seria equivalente ao numero de lotes
homologados dividido pelo numero de lotes publicados subtraidos daqueles anulados ou

revogados.

Ao aplicar tal metodologia de célculos, concluiu que a publicacdo de um edital a preco
unitario tem uma maior probabilidade de resultar em um contrato do que nas licitacGes
integradas ou a preco global, destacando que o pior desempenho da contratacdo integrada era
esperado em virtude de dois fatores. A um, como ha maior transferéncia de riscos, 0s
licitantes tenderiam a se afastar do certame. A dois, como a orcamentacdo com base em
anteprojetos de engenharia € mais imprecisa, pode haver casos de subestimativa de custos,

aspecto esse que conduziria a contratagdes integradas desertas, fracassadas.

Ressaltou, todavia, que o resultado deveria ser visto com cuidado, eis que podem ter
sido impactados por fatores econémicos e pela tendéncia de obras complexas possuirem um

grau de insucesso superior.

287 O relatério completo da acédo de controle (Relatério de Auditoria OS: 20150575) encontra-se disponivel em:
<http://auditoria.cqu.gov.br/public/relatorio/consultar.jsf?rel=9107>. Acesso em: 31 de maio de 2017.
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Passando ao exame da duracdo dos certames, avaliou a CGU que o prazo médio de
homologacdo foi de 137 dias. Constatou que, em média, a homologacdo € mais agil em
certames conduzidos sob o preco global (96 dias), seguida pela contratacdo integrada (142

dias) e pela contratacédo por preco unitario (151 dias).

O prazo para assinatura dos contratos, contado desde a data de homologacéo, seguiu a
mesma tendéncia, isto é, a contratacdo por preco global foi mais célere (45 dias), seguida pela
contratagdo integrada (52 dias) e pela contratagdo por prego unitario (66 dias).

Constatou-se, também, que o prazo médio compreendido entre a assinatura do contrato
e 0 inicio das medicBes foi maior na contratacdo integrada (191 dias), seguido pela

contratacdo por preco global (112 dias) e pela contratacdo por preco unitario (52 dias).

Finalizadas as analises referentes aos prazos, passou a CGU a compara-las aos estudos
disseminados pelo DNIT, gue, nos seguintes termos, ratificariam a tese de que o RDC seria

mais célere:

Prego
Global/preco Lei 8666/93
unitario

Atividades/ regime de Contratagdo

execugao Integrada

Elaboragdo de projeto

e 120 dias 240 dias 240 dias
Aprovacdo de projeto - 300 dias 300 dias
Licitacdo (fase interna) 30 dias 30 dias 30 dias
Licitagdo (fase externa) 79 dias 47 dias 174 dias
Contratagdo 30 dias 30 dias 30 dias
Elaboragao do projeto 90 dias - -

Aceita¢do do projeto 30 dias - -

Inicio de obra 379 dias 647 dias 774 dias

Fonte: http://www.dnit.gov.br/download/sala-de-imprensa/03-dnit-seminario-licitacoes-e-contratos-22-set-

2014.pdf
Ao ser promovida a compracdo das informacgdes extraidas das bases de dados oficiais

com aquelas divulgadas pelo DNIT, constatou-se a presenca de informacdes divergentes, bem

como a adocgdo, pela autarquia, de premissas inadequadas.

Nesse sentido, ponderou a CGU que as informacdes divulgadas pela autarquia

sinalizam que o prazo para aprovacgao do anteprojeto de engenharia seria inexistente, ou seja,
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que todos os anteprojetos de engenharia seriam elaborados pelo DNIT. Tal cenério, no
entanto, ndo se coaduna com a avaliacdo empirica realiada pelo 6rgdo de controle, o qual
registrou que “em todas as contratacdes integradas avaliadas pela CGU até a presente data, 0s

anteprojetos foram desenvolvidos, ao menos em parte, por empresas contratadas’?®

Na sequencia, anotou a controladoria que os “prazos de elaboracdo e aceitacdo do
projeto basico no RDC, de 120 dias, aparentemente, sdo incompativeis com os dados
constantes do SIAC, nos quais a elaboragéo e aceitagdo giram em torno de 191 dias”.

De modo analogo, registrou divergéncias entre 0s prazos incorridos na fase externa da
licitagdo, pois entre a divulgagéo do certame e a assinatura do contrato, a CGU identificou um

periodo de 194 dias ao invés dos 109 dias consignados pela autarquia.

Submetidas tais informacbes ao DNIT, aquele 6rgdo se manifestou ao enaltecer a
economia e a agilidade dos processos trazidas pelo RDC, reconhecendo que tais beneficios,
todavia, s6 se aplicam num contexto ideal. Ressaltou, entanto, em relacdo aos certames
fracassados, que as informacGes deveriam ser avaliadas levando-se em conta a complexidade,

a dimensdo e os riscos envolvidos.
Outro aspecto avaliado pela CGU refere-se a reducéo do nimero de aditivos.

Nessa dimenséo, foram avaliadas em obras j& concluidas no &mbito do RDC, tanto por
preco global quanto por contratacdo integrada. A amostra, por envolver apenas
empreendimentos ja concluidos, abrangeu 8 (oito) obras, aspecto esse que limita a

extrapolacéo dos achados as demais obras.

Todavia, convém anotar que metade dessas obras foi objeto de termos aditivos de

valor ou de prazo. Ou seja, das 8(oito) obras avaliadas, 4 (quatro) foram aditivadas.

Além disso, especificamente quanto a contratacdo integrada, observou-se que,
inobstante as restricdes normativas para a celebracéo de termos aditivos?®, das 5 (cinco) obras

constantes da amostra, 2 (duas) sofreram aditivos de prazo ou de valor.

Ato continuo, ampliando-se a amostra e passando-se a considerar obras em andamento

para a mensuragdo dos aditivos de valor, identificou a CGU que foram firmados tais termos

288 Conforme p. 21 do Relatério de Auditoria OS: 20150575
289 Conforme §4° do art. 9° da Lei 12.462/2011.
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em: a) 9,38% das obras conduzidas pela contratacdo integrada; b) 50% das obas conduzidas
sob preco global; c) 77% das obras conduzidas sob prego unitario. Em termos monetarios,
tais aditivos contratuais chegariam a 3,70% nas contratacdes integradas; 9,99% nas
contratacdes por preco global e 8,37% nas contratacfes por preco unitario, valores esses

inferiores a média (15,3%) das concorréncias conduzidas sob a égide da Lei n° 8.666/1993.

No tocante aos aditivos de prazos, o exame empreendido nas 73 obras em andamento
revelou que 23% destas passaram por prorrogacdes. Destas, 24,8% daquelas conduzidas sob o
regime de contratacdo integrada foram prorrogadas, enquanto aquelas conduzidas sob o preco
global e o preco unitario sofreram termos aditivos, respectivamente, em 61,5% e 11,1% das

VEZES.

Passando a aspectos relacionados a economicidade dos certames, a CGU avaliou, em
primeiro momento, a competigdo daqueles conduzidos no &mbito do RDC, tendo concluido
que houve uma concorréncia média de 4,93 licitantes por licitagdo homologada.

Ao ser avaliada a competicdo em virtude da forma de disputa, constatou-se que, na
forma eletrénica, que a concorréncia foi de 5,23 licitantes por certame, enquanto na forma

presencial existiram 4,81 licitantes por certame.

Ponderou-se, no entanto que o sistema Comprasnet superestima o numero de licitantes
em virtude de serem consideradas como licitantes empresas que ndo participam efetivamente

da etapa competitiva.

Ao promover a avaliagdo dos descontos, registrou a CGU que o desconto médio obtido
foi de 9,18% sobre o montante contratado. Tal abatimento, interpretado por regime de
execucdo indireta, chegou a 6,56% nas contracdes integradas, a 10,77% nas contratacGes por

preco global e a 15,87% nas contratacfes conduzidas sob regime de preco unitario.

A semelhanca do exame empreendido pelo TCU, também é digna de registro a grande
dispersdo dos dados identificados, havendo, por exemplo, diversos certames com descontos
irrisorios, proximos de 1%. Conforme anotou a CGU, “28 dos 90 editais tiveram desconto
inferior a 1% e tal fato pode ser motivado em virtude do art. 26291 da Lei n°® 12.462/2011,

o0 qual permite a negociacao apds a fase de lances.

2% Conforme p. 41 do Relatério de Auditoria OS: 20150575
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No caso especifico da contratacdo integrada, das 48 (quarenta e oito) obras avaliadas, a
metade teve descontos inferiores a 1%.

Conforme ja pontuado, o trabalho empreendido pela CGU n&o objetivou apenas fazer
uma comparacdo da contratacdo integrada com os demais regimes de execucdo indireta
constantes tanto da Lei n°® 12.462/2011. Visou identificar se os objetivos da Lei do RDC

foram atingidos.

Nesse diapasdo, aquele 6rgao verificou a aplicacdo da taxa de risco prevista no 85° do
art. 9° da Lei n° 12.462/2011, a seguir transcrita; a orcamentacdo a partir de anteprojetos de

engenharia; e se as obras estavam sendo concluidas no prazo.

Art. 92 Nas licitacBes de obras e servi¢os de engenharia, no ambito do RDC,
podera ser utilizada a contratacdo integrada, desde que técnica e
economicamente justificada e cujo objeto envolva, pelo menos, uma das
seguintes condicdes:

[..]

85° Se 0 anteprojeto contemplar matriz de alocacdo de riscos entre a
administracdo publica e o contratado, o valor estimado da contratacdo podera
considerar taxa de risco compativel com o objeto da licitacdo e as
contingéncias atribuidas ao contratado, de acordo com metodologia
predefinida pela entidade contratante.

No tocante a taxa de risco, observou-se que o DNIT promove o célculo a partir do
cotejo de séries historicas e vislumbrou-se oportunidades de melhoria nos procedimentos

adotados na autarquia.

Em relacdo a orcamentacdo a partir de anteprojetos de engenharia, destacou-se, em
suma sintese, que a execucdo de orgcamentos a partir de anteprojetos pouco detalhados pode

conduzir a contrata¢fes antieconémicas ou a licitagdes fracassadas.

No que pertine & conclusdo das obras a bom termo, os levantamentos empreendidos
foram estratificados por tipo de regime de execucdo indireta, sendo evidenciada a existéncia
de obras paralisadas, atrasadas, lentas, ndo iniciadas, em andamento normal e, por fim,

concluidas. Veja-se a tabulagdo produzida pela CGU, in verbis:

21 Conforme o art. 26 da Lei 12.462/2011, “definido o resultado do julgamento, a administragdo podera negociar

condicBes mais vantajosas com o primeiro colocado”.
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SITUAGAO
DAS OBRAS

PARALISADA

ATRASADA

LENTA

NAO INICIADA

NORMAL

CONCLUIDA

INTEGRADA

11 (23%)

3 (6%)

4 (8%)

15 (32%)

10 (21%)

5 (10%)

PREGCO
GLOBAL

2 (13%)

8 (53%)

1(7%)

1(7%)

3 (20%)

PRECO

7 (26%)

2 (7%)

18 (67%)

UNITARIO

TOTAL GERAL

20 (22%) 13 (14%) 4 (4%) 16 (18%) 29 (33%) 8 (9%)

Fonte: relatério CGU. p. 76

Especificamente quanto as obras ndo iniciadas, foi destacado pela CGU que grande
parte dos contratos contidos na amostra foram firmados entre os anos de 2012 e 2014 e ndo
receberam qualquer medicdo. Ademais, ressaltou-se que em virtude de as obras celebradas
com preco global possuirem um menor prazo de execucdo, hd um maior indice de

empreendimentos atrasados.

Por fim, no tocante ao fomento de novas tecnologias, aspecto esse abrangido pelos
objetivos da Lei n® 12.462/2011 e pelas condi¢cdes para ser promovida a contratacdo

integrada?®?

, ressaltou a CGU que as inovacgdes apresentadas pelo DNIT ocorreram, em sua
grande maioria, em obras de artes especiais. Além disso, anotou o érgdo de controle que 0s
exemplos relacionados a obras de engenharia ndo podem ser interpretados como inovacoes

tecnoldgicas, pois alinham-se ao conceito de ganhos de engenharia®®®.

V.3 Da avaliacdo empirica empreendia pelo Sindicato da Arquitetura e da
Engenharia (Sinaenco)

Passando-se ao terceiro estudo destinado a promover uma avaliagdo do RDC, convém
anotar que o Sinaenco, conhecido por suas posturas criticas em relacdo ao regime de
contratagdo integrada, elaborou documento intitulado “Dossié DNIT”, segundo o qual avaliou
todos certames realizados no periodo compreendido entre setembro de 2012 e setembro de
2014 e abordou 304 licitagdes, das quais 109 ocorreram mediante o regime de contratacao

integrada.

292 Conforme inciso |, do art. 9° da Lei 12.462/2011.
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Naquele documento, apds contextualizar a matéria, passou o sindicato a apresentar
suas informacdes relativas ao indice de sucesso; ao deségio observado; ao prazo médio para a

assinatura de contratos; e, por fim, ao valor inicial apresentando.

No tocante ao indice de sucesso, pontou que, do total de 251 certames examinados,
34,3% nao resultaram em contratos em decorréncia de cancelamentos, anulac@es, suspensdes,
processos desertos etc. Anotou que o “o percentual de fracassos nas licitagdes pelo regime da
Contratacdo Integrada foi de 40,5%, e nos demais regimes do RDC este percentual caiu para
31,1%.72%,

Tratando do desconto, ou do desagio, verificou uma reducdo de preco de 5,8% nas

Contratacdes Integradas, ante um desagio de 12,4% nos demais regimes do RDC.

Passando a discorrer sobre 0 prazo medio decorrido entre a data da publicacdo dos
editais e data da assinatura dos contratos, pontuou que nos processos licitatérios do DNIT,
realizados pela contratacdo integrada, o prazo médio foi de 252 dias. Nos demais regimes de
execucdo indireta de obra e servigcos de engenharia constantes do RDC este prazo foi de 199

dias.

Destacou, também, que o orgamento sigiloso ndo fomentou a apresentacdo de precgos

mais baixos. Veja-se:

Nas Contratacbes Integradas, depois de aberto o valor de referéncia,
constatou-se que somente em 12% dos casos o valor inicial apresentado
pelas empresas foi inferior ao orcado pelo 6rgdo, e em metade deles os
percentuais ficaram abaixo de 3%. Nos demais regimes do RDC, em 78%
dos casos o valor inicial foi inferior ao valor de referéncia, e destes, cerca de
43% apresentaram descontos superiores a 10%

V.4 Da avaliacdo empirica realizada pela Associacdo Nacional das Empresas
de Obras Rodoviarias (Aneor)

Apds ressaltar que ndo possui uma postura contraria a contratacdo integrada, mas
apenas a sua utilizacdo generalizada, a Associacdo Nacional das Empresas de Obras

Rodoviarias destacou alguns aspectos relevantes dos certames por eles analisados.

293 A CGU entende como ganho de engenharia a proposta de solugdes e ou materiais mais eficientes, ou seja,
desempenho semelhante e custo reduzido.
2% Dossie DNIT. p.6
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Destes, 0 primeiro que mereceu registro foi o fator prazo, pois foi identificado grande
lapso entre a data da licitacdo e a assinatura do contrato. Ademais, especificamente quanto a
contratacdo integrada, também deve ser acrescentado o tempo decorrido para a elaboracéo e a
aprovacdo dos projetos de engenharia. Assim, segundo entendem, “se foi alcancada a

pretendida reducdo de prazos para a licitagdo o mesmo ndo ocorreu para o inicio das obras”.

IV.5. Uma analise baseada nas avaliagdes empiricos.

A leitura dos estudos empiricos empreendidos pelo Tribunal de Contas da Unido
evidencia que aquela Corte de Contas se preocupou, de maneira mais detida, na metodologia
utilizada para escolher uma amostra representativa da populacéo, isto &, buscou fazer com que
a amostra selecionada consistisse em um subconjunto representativo das contratacGes
integradas, agregando ao espaco amostral apenas empreendimentos cujas naturezas se

assemelhavam.

Tal preocupacdo, embora ndo possa ser observada, na mesma medida, nos demais
estudos, ndo os desqualifica, pois suas conclusGes alinham-se, em grande parte, aquelas da
Corte de Contas.

Dito isso, considera-se que, inobstante haver metodologias e amostras parcialmente
distintas, bem como desvios-padrdo relativamente altos, os resultados obtidos parcialmente se
repetem e contribuem para que se possa indicar quais premissas inicialmente suscitadas pelos
defensores da contratacdo integrada se concretizaram. Tais constatacdes permitem, outrossim,
que se facam projecdes relacionadas as vantagens e oportunidades de melhorias do regime sob
estudo.

Assim, passando as constatacOes relacionadas aos descontos médios obtidos, convém
repisar que as avaliacbes promovidas sinalizam que os contratantes tendem a ofertar
descontos muito inferiores quando a contratacdo se da por intermédio do regime de

contratag&o integrada.

Com efeito, a média de descontos observada evidencia que em espagco amostral mais

uniforme, aquele que fomentou as analises do Tribunal de Contas a Uni&o, o desconto médio
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na contratacdo integrada®®® é inferior a metade daquele observado nos demais regimes de
execucdo indireta?® constantes do RCD. Os estudos realizados tanto pela CGU quanto pelo
Sinaenco, cujas amostras ndo foram tdo controladas quanto aquela utilizada pelo TCU,

também conduzem a tal conclusio.

Quanto a este ponto, conclui-se que as evidencias apresentadas se alinham as
expectativas doutrinarias, pois as incertezas inerentes ao regime de contratacdo integrada,
concernentes a maior atribuicdo de riscos ao contratante e a contratagdo com base em
anteprojeto de engenharia, tendem a fazer com que os contratados incluam em seus

orcamentos valores destinados a compensa-las.

N&o obstante as duvidas relacionadas aos riscos inerentes ao regime de contratagédo
integrada, também deve ser sopesado que as acdes de controle promovidas pelos 6rgédos
competentes tém identificado a tendéncia de os orgcamentos elaborados pelos contratantes,
baseados em anteprojetos de engenharia, serem superestimados, impactando ainda mais a
economicidade contratacdo. Acontece que, nessa hipdtese, 0 menor desconto sera aplicado
sobre um orcamento superestimado, o qual ndo reflete os custos que serdo incorridos pelo

contratado.

Nesse sentido, destaca-se, a titulo exemplificativo, o recente Acérdao 865/2017-
Plenario®’, por meio do qual o TCU, ao apreciar uma representacdo formulada pela Secretaria
de Controle Externo no Estado da Bahia (Secex/BA) a respeito de possiveis irregularidades
ocorridas no ambito do RDC Eletrénico 001/2016, conduzido pela Secretaria de Infraestrutura
do Estado da Bahia (Seinfra/BA), com previsdo de aporte de recursos federais decorrentes do
Termo de Compromisso 1.172/2013, celebrado entre o estado da Bahia e o Departamento
Nacional de Infraestrutura de Transportes (Dnit), concluiu que o orgamento poderia estar

superestimado.

Naquela ocasido, constatou-se que o orcamento estimado em R$ 110.974.115,75,
destinado a "Contratacdo Integrada de Empresa para Elaboracdo dos Projetos Bésico e

Executivo de Engenharia e Execucdo das Obras de Duplicacdo pela Margem Direita do Rio

2% O desconto médio observado nessas situacoes foi de 4,41%, com uma média de 5,7 licitantes. A amostra
contou com 50 licitagdes.

2% O desconto médio observado nos certames conduzidos sob os demais regimes do RDC foi de 9,84%, com
uma média de 6,7 licitantes. A amostra contou com 74 licita¢des.
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Cachoeira, Pavimentagdo em CBUQ e Obras de Arte Correntes e Especiais na BR-415/BA",
havia sido baseado em metodologias construtivas mais custosas, menos eficazes, as quais

impactariam negativamente o valor final do contrato, majorando-o.

Ao avaliar essa situacdo, a Corte de Contas determinou ao 6rgao que fosse elaborado
novo or¢amento estimativo. Ademais, apresentou ao contratante quais metodologias deveriam
ser utilizadas para maximizar a eficiéncia dos servigos a serem contratados e, desse modo,
trazer o orgamento estimativo a valores que efetivamente refletissem as préaticas adotadas pelo

mercado.

Como dito, esse caso exemplifica a percepcdo de que a estimativa orcamentaria
baseada em anteprojetos de engenharia ndo tem sido razoavel e, em diversos momentos, leva

a orcamentos superestimados por parte da administracdo publica.

Tal aspecto, somado ao fato de que o contratado busca compensar 0s riscos a que é
submetido em virtude das incertezas inerentes a contratacdo integrada, conduz a conclusdo de
que a contratacdo integrada ndo €, a principio, sob o prisma econdmico, vantajosa para a

administracao publica.

Deve ser ressaltado, no entanto, que a contratacdo integrada restringe, em tese, como
ja pontuado no decorrer desta dissertacdo, a possibilidade de serem promovidos aditivos
contratuais, aspecto esse que, se observado, pode trazer o valor final dos contratos a

patamares mais vantajosos para a administracdo publica.

Todavia, como 0 presente exame se deu em momento no qual ndo ha ndmero
significativo de empreendimentos finalizados, ou a0 menos com avangado grau de execucéo,

seria precoce qualquer assertiva nesse sentido.

Relevantes, também, foram as analises que buscaram avaliar 0s descontos em virtude

modos de disputa aberto, fechado e combinado, bem como em face da forma de disputa.

Quanto a esse ponto, convém anotar que os dados empiricos ndo se comportam da

mesma maneira dos descontos médios, isto é, embora os descontos médios decorrentes da

297 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Dentincia. Acdrddo 956/2017-Plenario. Relator Ministro José Mcio
Monteiro. Acorddo data: 03/05/2017.
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ponderacdo de todos os descontos sejam menores nas contratagdes integradas, eles ndo o séo
quando estratificados por modos de disputa.

Nesse sentido, observa-se que as licitagdes conduzidas tanto sob o modo de disputa
aberto quanto sob o modo de disputa fechado contaram com descontos maiores quando
realizadas pelo regime de contratacdo integrada. Além disso, o levantamento promovido pelo
TCU evidencia clara tendéncia®® de o DNIT priorizar a celebragio de certames utilizando-se
do modo de disputa aberto.

Ocorre que 0 modo de disputa aberto € aquele que contou com o menor desconto
médio na contratacdo integrada. Com efeito, o desconto obtido no modo de disputa aberto
(3,77%) € bastante inferior aquele observado tanto no modo de disputa fechado quanto no

modo disputa combinado, cujos descontos médios sdo, respectivamente, 6,02% e 6,24%.

Tal constatacdo é importante e deve ser considerada pelos 6rgdos contratantes, visto
que hé claro indicativo de que certames conduzidos sob 0 modo de disputa combinado tendem
a fomentar contratages economicamente mais vantajosas para a administracdo publica
contratante. Assim, seria recomendavel que o Dnit, conjuntamente com o0s demais 6rgaos da
administracdo publica, priorizasse 0 modo de disputa combinado em detrimento do modo de

disputa aberto.

A vantajosidade da ado¢do do modo de disputa combinado vai na linha da licdo de

Benjamin Zymler e Laureano Dios, in verbis:

Com a combinacdo dos modos, sopesa-se 0s pros e contras do sistema aberto
e fechado. Isso porque, na fase fechada, estimula-se os licitantes a
apresentarem desde logo as propostas mais competitivas e, na fase aberta,
propicia-se aos licitantes a possibilidade de cobrirem as propostas de seus
concorrentes. A desvantagem é que essas oportunidades somente estardo
disponiveis aos que passarem para a segunda fase.?%

Merece registro, contudo, o fato de que o desconto médio é maior nas contratacfes
conduzidas sob outras formas do RDC, que chegam a 11,89% no modo de disputa combinado.

2% Foram realizados, na amostra selecionada, 36 licitacdes sob o modo de disputa aberto. Os demais modos de
disputa contaram, cada um, com 7 licitagdes.

29 ZYMLER, Benjamin; DIOS, Laureano Canabarro. Regime Diferenciado de Contratagdo — RDC. 3. ed. rev.
atual. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2014. p. 107.
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Passando-se a avaliacdo dos descontos segundo a forma de disputa, o levantamento
promovido pelo TCU reforcou a constatacdo dos doutrinadores, de que a forma eletrnica

incrementa a competicdo e, com isso, proporciona contratacdes mais econdémicas.

Nessa linha, convém evidenciar o acerto da norma, a qual prevé que as licitagcdes
conduzidas no ambito do regime diferenciado de contratacGes devem, preferencialmente, se

dar sob forma eletrdnica3®.

Ainda quanto a avaliacdo estratificada dos descontos, os exames empreendidos
evidenciam que na hipotese de serem adotados orgamentos sigilosos, os descontos observados
tanto nas contratagBes promovidas sob o regime de contratacdo integrada quanto aquelas
realizadas sob outras formas do RDC sdo maiores, isto €, fomentam contrataces
economicamente mais vantajosas para a administracdo publica. Ha preponderancia, contudo,

de maiores descontos nos certames conduzidos sob as demais formas do RDC.

Sobre o tema, observa-se que a constatacdo empirica se alinha as conclusbes de

diversos estudiosos, a exemplo Benedicto de Tolosa Filho, in verbis:

No entanto, ndo comungo com a tese esposada por alguns de que a nao
divulgacio do preco de referéncia ou do valor maximo que a
Administracdo se dispde a pagar fere os principios da moralidade e da
transparéncia.

Verifica-se no trato do dia a dia ministrando cursos, palestras, prestando
servicos de assessoria e consultoria que a fixa¢do do preco maximo ou a
divulgacdo do prego de referéncia tem servido para balizar os valores
propostos pelos licitantes cujas ofertas aproximam-se claramente dos
valores referenciais, além de servir para facilitar a formacdo de cartéis.
Portanto a revelagdo do preco maximo ou a revelacdo antecipada do
preco estimado faz com que as propostas dos licitantes orbitem em torno
do valor fixado ou estimado, circunstancia que pode prejudicar a obtengdo
de melhores condicbes de contratagdo.3

Intimamente ligados aos descontos obtidos é o exame dos pre¢os contratados, o qual
revela que aqueles praticados em obras contratadas por intermédio da contratacdo integrada
sdo superiores aos observados em obras contratadas com amparo na Lei n° 8.666/1993 e

inferiores aqueles praticados com base nos demais regimes do RDC.

300 Conforme art. 13 do Decreto 7581, de 11 de outubro de 2011 e art. 13 da Lei 12.462, de 4 de agosto de 2011.
301 TOLOSA FILHO, Benedicto de. Incorporacdo de disposicdes da Lei n° 12.462/11 (RDC) a Lei n°
8.666/93. Revista Zé&nite — Informativo de Licitagbes e Contratos (ILC), Curitiba, n° 216, p. 167-170,
fev. 2012.
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Passando-se ao segundo aspecto destacado nos exames empiricos alhures referidos —
0s prazos ligados & contratacdo e a execucdo dos empreendimentos — nota-se que as
constatacGes vao em sentido diametralmente oposto as inimeras manifestacGes de que o

regime de contratacdo integrada seria mais célere para os 6rgaos contratantes.

Nesse sentido, memora-se, apenas para ilustrar, que diversos estudiosos, a exemplo de
Marcos Nobrega, pontuam que a contratacdo integrada “tem o objetivo basico de reduzir o

prazo de execugdo dos projetos, tornando-os operacionais no menor tempo possivel”3%,

Na mesma linha, diversos parlamentares defensores da medida proviséria que
desaguou na Lei n°® 12.462/2011, a exemplo do Senador In&cio Arruda, registraram que a

contratacdo integrada tornaria mais céleres os certames.

N&o obstante tais ponderagdes, os estudos empiricos ora avaliados sinalizam que o0s
prazos observados tanto no regime de contratacdo integrada quanto nas contratacdes
celebradas sob a égide da Lei n° 8.666/1993 muito se assemelham, sendo os dois maiores do

que aqueles observados nos demais regimes de execucao do RDC.

Com efeito, constatou o Tribunal de Contas da Unido que, em objetos mais
complexos®®, os prazos relativos as fases interna e externa do certame chegaram a 421 dias
no regime de contratacdo integrada, contra 325 dias nos contratos celebrados com amparo na

Lei n®8.666/1993 e 279 dias naqueles conduzidos sob 0s demais regimes do RDC.

Em contratos menos complexos, desta feita representados por aqueles de
manutencdo®®, também foi constado que o regime de contratacdo integrada n3o logrou
entregar para a administracdo um procedimento célere, eis que os demais regimes de
execucdo do RDC revelaram-se mais rapidos. O exame desses ajustes, contudo, evidenciou
gue a modalidade concorréncia, da Lei n° 8.666/1993, € mais demorada do que a contratacdo

integrada.

Tais informacg6es fulminam o argumento de que a contratacdo integrada é vantajosa

em virtude de sua celeridade, pois inobstante a administracdo ndo despender esforcos para

302 NOBREGA, Marcos. Por que optar pela contratacdo integrada? Vantagens e riscos. Revista de Direito
Pablico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 13, n. 51, p. 109-128, jul./set. 2015.

303 Obras de implantagdo / duplicag&o.

304 Refere-se aos contratos celebrados sob a égide do Crema 2.
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realizar o projeto basico da obra ou dos servicos pretendidos, tal aspecto ndo se reverte em

ganhos significativos de eficiéncia.

Sao dignos de nota, também, os exames empreendidos pela CGU que, ao avaliarem a
fase externa da licitacdo, fomentam a conclusdo de que a contratacdo integrada, quando
comparada a contratacdo por preco global, é mais morosa tanto quando no periodo
compreendido entre a publicacdo e a homologacdo do certame quanto no periodo

compreendido entre a homologacéo e a assinatura do contrato.

Deve ser destacado, também, por significativo, o prazo médio entre a assinatura dos
contratos e o inicio das medicOes, eis que a analise empirica realizada pela CGU evidenciou
que sdo necessarios 191 dias para a contratacdo integrada, ao passo que para a contrata¢do por

preco global e por prego unitario sdo necessarios, nessa ordem, 112 e 52 dias.

Ademais, convém anotar que a morosidade identificada ndo pode ser atribuida, Unica e
exclusivamente, a problemas orcamentarios, pois, segundo informacdes apresentadas pelo
proprio DNIT, embora efetivamente existam influxos orcamentérios, esses ndo atingem as
obras do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), conduzidas sob o RDC. Nesse
sentido, veja-se 0 seguinte excerto do relatério de gestdo daquela autarquia, relativo a 2015:

O maior aporte orcamentario do DNIT faz parte do Programa de Aceleragdo
do Crescimento — PAC, por esta razdo ndo costuma sofrer
contingenciamentos. Entretanto, os recursos fixados para as agdes nao
abrangidas pelo PAC, sofreram contingenciamento, no exercicio de 2015,

principalmente, no que se refere aos investimentos, impactando no
desempenho de obras, estudos e de projetos de engenharia.®® (grifou-se)

Dito isso, conclui-se que os prazos verificados, mesmo quando sopesadas questdes
relacionadas a influxos orcamentarios, ndo se alinham as expectativas daqueles que, ao
defender o regime, apregoaram que as obras seriam mais céleres. Ao contrério, as evidéncias
demonstram que sdo mais demorados do que aqueles conduzidos sobre outras opcoes
constantes do RDC e da Lei n° 8.666/1993.

305 Relatério de gestdio do exercicio de 2015. Disponivel em: <http://www.dnit.gov.br/acesso-a-
informacao/relatorio-de-gestao/relatorio-de-gestao-
2015/01VersoFinaldoRelatriodeGestodoExercciode2015DiretoriaColegiada20160524.pdf>. Acesso em 31 de
maio de 2017.



http://www.dnit.gov.br/acesso-a-informacao/relatorio-de-gestao/relatorio-de-gestao-2015/01VersoFinaldoRelatriodeGestodoExercciode2015DiretoriaColegiada20160524.pdf
http://www.dnit.gov.br/acesso-a-informacao/relatorio-de-gestao/relatorio-de-gestao-2015/01VersoFinaldoRelatriodeGestodoExercciode2015DiretoriaColegiada20160524.pdf
http://www.dnit.gov.br/acesso-a-informacao/relatorio-de-gestao/relatorio-de-gestao-2015/01VersoFinaldoRelatriodeGestodoExercciode2015DiretoriaColegiada20160524.pdf
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Outro aspecto relevante refere-se aos aditivos contratuais, os quais, por for¢a do 8§4° do
art. 9° da Lei n°® 12.462/2011, sdo vedados quando houver contratagdo integrada. Quanto a
esse tema, sdo dignas de nota as constatacdes da CGU, pois aquele orgao identificou que o
DNIT, em quase 70% de suas contratacGes, promove aditivos contratuais por necessidade de

alteracdo do projeto ou das especificages para melhor adequacao técnica seus objetivos.

Tal observagdo merece destaque porque, nos termos da alinea Il do §4° do art. 9° da
Lei n® 12.462/2011, os contratos firmados com base no regime de contratacdo integrada
também podem ser aditivados nessa hipétese, ou seja, ha risco de a vontade do legislador,

concernente a restricdo de termos aditivos, tornar-se letra morta.

Precisa, portanto, a conclusdo da CGU, no sentido de que o regime de contratacdo
integrada “ndo elimina termos aditivos, conforme ventilado por alguns. De fato, aditivos ainda
continuam ocorrendo em 40% das obras concluidas, ou 31% das obras em andamento”.
Adequada, também, a percepcao de que “o niumero de aditivos tende a aumentar, pois as obras

maiores e mais complexas ainda estdo em andamento”3%,

Pelo exposto, observa-se que as analises empiricas referenciadas neste trabalho ora se
alinham a doutrina majoritaria, ora a ela se contrapde, fornecendo dados importantes para que
0s gestores publicos possam, de maneira mais fundamentada, escolher pelo regime de
execucdo indireta de obras e servicos que melhor atenda seus anseios relacionados a prazos,

custos, caracteristicas dos empreendimentos.

306 Conforme 8111 do relatorio 201505075.
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IV — CONSIDERACOES FINAIS:

O objetivo principal do presente trabalho foi examinar a efetividade, para a
administracdo publica, da ado¢do do regime de contratacdo integrada previsto no Regime

Diferenciado de ContratacGes Publicas.

Para tanto, fez-se necessario o cotejo da doutrina, da legislacdo, das avaliagdes
promovidas por oOrgdos de controle e, por fim, de informacBes empiricas previamente

tabuladas por diversos entes.
A partir dessas fontes, chegou-se a diversas conclusoes.

Inicialmente, no tocante a suposta celeridade decorrente da adocdo do regime de
contratagdo integrada, os estudos empiricos evidenciaram que, inobstante as alteracGes

procedimentais constantes na Lei n® 12.461/2012, ndo houve significativo ganho de tempo.

Ao contrério, os dados empiricos apontam em sentido diametralmente oposto, sendo o
regime de contratacdo integrada igualmente moroso aos demais regimes de execucdo

contratual versados tanto na Lei de Licitagdes e contratos quanto na norma do RDC.

No tocante a economicidade dos certames, verificou-se, ao tempo da analise
dogmaética e normativa do instituto, que existiam posi¢des antagbnicas. Ou seja, parte da
doutrina encampa a ideia de que a contratacdo integrada é econémica. Outro grupo, no
entanto, sopesando 0s maiores riscos atribuidos ao particular, decorrentes tanto do
impedimento normativo de serem celebrados termos aditivos quanto da orcamentacdo baseada
em anteprojeto de engenharia, manifesta entendimento de que os descontos ndo seriam muito

representativos.

Com efeito, ao serem comparadas tais manifestacdes as constatacbes empiricas,
conclui-se que néo existe, no caso em exame, a suposta vantajosidade econdmica do regime

de contratacdo integrada quanto comparado aos demais.

Os estudos permitiram, outrossim, aprofundar o exame de temas controversos do
regime de contratacdo integrada, tais como a adogdo de orgamento sigiloso, a proibicdo de

termos aditivos, a orcamentacdo baseada em anteprojeto de engenharia.

Nessa linha, constatou-se, em relagdo a adogcdo do orcamento sigiloso, que 0s

descontos ofertados nessa hipotese sdo superiores aqueles identificados quando administracao
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divulga seu orcamento estimativo. Todavia, observou-se também que o0s descontos
observados na contratacdo integral eram inferiores aqueles constantes dos demais regimes

execucdo constantes do RDC.

O estudo da proibicdo de termos aditivos, destacada por alguns doutrinadores como
mecanismo habil a garantir a conclusdo dos contratos a bom termo, trouxe informacdes
relevantes, no sentido de que tal proibicdo se contrapde ao direito de manutencdo do
reequilibrio econdmico financeiro constante da Carta Magna, ou seja, ndo ha quaisquer
garantias que haver, na prética, restricdo a celebragdo de termos aditivos.

Ademais, os dados empiricos do revelam que mesmo na hipétese de serem celebrados
contratos baseados no regime de contratacdo integrada, ha, proporcionalmente, grande

ndmero de termos aditivos.

Igualmente importante é a constatacdo de que as condi¢des contidas no art. 9° da Lei
12.462/2011, relativas ao objeto contratado envolver (a) inovacéao tecnoldgica ou técnica; (b)
possibilidade de execucdo com diferentes metodologias; (c) possibilidade de execucdo com
tecnologias de dominio restrito do mercado, ndo tem sido observadas pelos Orgaos que

promovem contratac6es por intermédio do citado regime.

Verificou-se, sim, clara tendéncia a banalizacdo do sistema, concernente a sua

utilizacdo em todas as obras engenharia, em flagrante descumprimento as normas de regéncia.

Digna de nota, também, a constatacdo de que o regime de contratacdo integrada nédo
pode ser comparada ao modelo denominado design build, em virtude de os procedimentos
adotados serem bastante diversos e, principalmente, em virtude de o modelo estrangeiro néo
se prestar a entregar um objeto pronto para uso. Assim, defesas do instituto baseadas apenas

no sucesso do design build deixaram de ser tdo relevantes.

Por todo exposto, conclui-se que a contratacdo integrada ndo pode ser considerada

vantajosa quando aferida apenas em relacdo aos prazos e a economicidade.

Todavia, é cedico que a vantajosidade de um regime de execugdo &€ um conceito
amplo, o qual ndo pode ser aferido apenas pela dimensdo econémica ou pela dimenséo
temporal. Essa afericdo, entende-se, deve ser realizada pelos 6rgdos que, com sua adogéo,
observem se foram atendidos os anseios da norma com eficiéncia, isto €, se cumpriram 0s

objetivos da norma com o menor sacrificio possivel.
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Dito isso, conclui-se que, frente aos elementos constantes do presente estudo, ha
indicativos de que a contratagdo integrada ndo é efetiva quando forem preponderantes
aspectos relacionados aos custos e aos prazos. Tal assertiva, contudo, pode ndo ser adequada

quando forem preponderantes outras caracteristicas da administracao publica.

N&o obstante, deve ser lembrado que os estudos empiricos ainda contam com universo

bastante limitado, devendo as conclusBes dos estudos empiricos serem vistas com cautela.
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