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RESUMO

A presente pesquisa objetiva compreender porque grande parte das obras publicas
apresentam graves irregularidades ao serem executadas, sdo abandonadas ou
ainda construidas com baixa qualidade. Busca-se demonstrar que grande parte
destas irregularidades tem por motivo falhas em um Unico instrumento: o projeto
basico. Por meio de uma andlise legal, doutrinaria e jurisprudencial, serao
apresentadas razdes que indicam que o projeto basico deficitario é o principal motivo
dos vicios na realizacdo de obras publicas e como € possivel sana-los. Ao final,
serdo apresentadas sugestdes para melhoria na qualidade da execucdo das obras
publicas, com énfase na elaboracédo dos projetos basicos que efetivamente precisem
e especifiqguem os elementos necessarios para garantir a eficacia na realizacdo de

obras publicas.

Palavras-chave: Direito Administrativo. Licitacdo. Obras Publicas. Planejamento.

Projeto Bésico.
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INTRODUCAO

No Brasil é notério o desperdicio de recursos publicos em obras publicas.
Nao é dificil verificar obras inacabadas, de ma& qualidade ou, ainda, com custos
exorbitantes. Varios fatores despertaram a sociedade para as irregularidades na
execucao de obras publicas: a maior oportunidade de conhecimento, a divulgacéo
pelos jornais, o interesse pelos gastos publicos e a quantidade de obras vultuosas
necessarias para eventos como a Copa do Mundo FIFA de Futebol e as Olimpiadas
do Rio de Janeiro de 2016.

Entre o conhecimento superficial e as verdadeiras causas, forma-se um
contraponto ao aprofundar-se o tema: um elevado grau de complexidade e
peculiaridades nas formas de aquisicdo da Administracdo, a burocracia e a
proliferacdo de 6rgdos de controle e o fato de que, atualmente, mais de 180 normas
tratam sobre contratacfes publicas. Se a tarefa de conhecer e aplicar esse
complexo aparato legal é extremamente complexa para 0s que atuam na area, para

a sociedade entender esta sistematica & ainda mais dificil.

Ha ainda um costume de se apresentar os fatos, colocando em segundo
plano as causas mediatas, como o planejamento. Poucos percebem que todo o
problema tem por causa pequenos vicios, repetidos sob diversas formas, bem como,
na maioria das vezes, a pressa € contraponto a obrigatoriedade de acdes de

planejamento.

Este trabalho analisard os vicios associados a descumprimento de
normas. No plano objetivo, as normas juridicas, a posicdo doutrinaria e
jurisprudencial; em breves linhas também, apontar-se-a as normas técnicas das

areas.

Nesse primeiro plano, apesar das alteracdes na legislacdo e da edicéo de
diversas normas na busca pela transparéncia com os gastos publicos, eficiéncia e
economicidade, as contratacdes publicas ainda carregam o estigma da corrupgéo

associada a morosidade, alto preco e baixa qualidade.

Nos contratos de engenharia, estes estigmas séo facilmente constatados,
afinal ndo é preciso pesquisar muito para verificar obras publicas inacabadas,

abandonadas ou ainda: mal planejadas e mal executadas colocando em risco a



prépria populacdo. Fica-se com a duavida: culpa do 6rgdo responsavel, falta de
planejamento ou culpa da empresa responsavel pela execu¢ao?

7

Para responder a questdo é necessario analisar detalhadamente os
processos de contratacdo de obras publicas, verificar a qualidade dos projetos que
a embasam e se 0 que é exigido na lei foi efetivamente cumprido. Somente assim,

€ possivel atribuir responsabilidades.

Buscar-se-a, entdo, apresentar a sistematica das licitaces, o porqué das
grandes divergéncias entre os valores inicialmente pactuados e o valor final das
obras; quais sdo 0s parametros para as empresas particulares, contratadas pelos
orgdos publicos, executarem as obras; a caréncia de bons profissionais na
elaboracao de projetos béasicos; a presuncdo de legalidade dos atos administrativos
e o curto periodo de tempo para analise do edital; as deficiéncias que a contratada

encontra no decorrer no contrato; e as prerrogativas da Administracao.

Para tratar da questao, a seguir, apresenta-se pesquisa didatica dispondo
inicialmente dos aspectos gerais dos contratos administrativos, adentrando nos
contratos de obras publicas, suas peculiaridades e as fases da contratacao.

Entre os vicios tera destaque a causa — na visdo majoritaria — das mais
gravosas irregularidades dos contratos de obras: os projetos basicos, sua aplicacao
e importancia. Verificar-se-4& a quem se pode atribuir a responsabilidade e as
consequéncias de sua elaboragdo precaria em todas as fases do contrato.

No terceiro capitulo, sera examinada a existéncia de ferramentas para
solucionar a questdo, ou, a0 menos, reduzir a ocorréncia de irregularidades com

celeridade e seguranca. De modo geral, observara o seguinte:

a. 0 Regime Diferenciado de Contratacdo, na aplicagdo da modalidade de
contratacdo integrada, onde o préprio particular é o responsavel pelo
projeto basico, inclusive os aspectos negativos e positivos, e o porqué de
ser duramente criticado;

b. as parcerias publico-privada e o PMI também, seus aspectos positivos e
negativos em relagéo a projetos;

c. a necessidade de capacitagdo dos servidores publicos para que, cientes
das normas legais, possam aplica-las corretamente e desenvolver solugcbes

internas e aplicar os dispositivos da lei de forma correta.



Ao final, sera feito um balanco do que foi apresentado afim de verificar se
a analise pode sustentar as sugestdes apontadas como possiveis respostas aos
questionamentos levantados, de modo que, a Administracdo Publica conseguira

produzir obras de melhor qualidade e com melhor atendimento aos cronogramas
estabelecidos.
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1. VISAO GERAL DAS LICITACOES PARA OBRAS PUBLICAS

Para que seja possivel o aprofundamento no estudo de tema,
primeiramente se faz necessério entender a evolucdo do processo de compras
publicas no Brasil. Apds sera analisada a licitacdo como instrumento para a
realizacdo do processo de compras publicas e quais sdo os principios balizares

deste processo.

Para que possa avancar em direcdo ao tema, posteriormente, serao
analisados os aspectos especificos dos contratos de obras publicas, bem com as

fases da licitacao cujo objeto sejam as obras publicas, dando énfase a fase interna.

1.1. Compras publicas e seu aspecto historico

Em sua forma atual, as normas gerais para licitacdes e contratacées sao
recentes’. Entretanto, o conceito de licitacdo como instrumento de compras e
alienac0es foi introduzida no Direito publico brasileiro, ha mais de cento e quarenta
anos, pelo Decreto n° 2.926, de 14 de maio de 1862.

Com o advento do Codigo de Contabilidade da Unido de 1922, o
procedimento licitatério evoluiu, com o objetivo de conferir maior eficiéncia as
contratacdes publicas, sendo, por fim, sistematizado por meio do Decreto-Lei n° 200,
de 25 de fevereiro de 1967.

Com a promulgacao do Decreto-lei n° 2.300, de 21 de novembro de 1986,
editado em 1987, foi instituido, pela primeira vez, o Estatuto Juridico das Licitagbes
e Contratos Administrativos, reunindo normas gerais e especiais relacionadas a

matéria.

A Lei n° 8.666 de 21 de junho de 1993, atualmente em vigor,
regulamentou o art. 37, XXI, da Constituicdo Federal e surgiu da necessidade de

modernizacdo das normas vigentes.

'BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo
Federal, institui normas para licitagdes e contratos da Administracdo Publica e d& outras providéncias.
Diéario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 22 jun. 1993.
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A Constituicdo Federal atual confere a Unido competéncia privativa para
legislar sobre normas gerais de licitagdes e contratos administrativos. A norma geral,
Lei n°® 8.666/1993, por sua vez permitiu e determinou:

- aos Estados, Distrito Federal e Municipios adaptarem as normas?;

- aos oOrgdos da Administracdo expedir normas relativas aos
procedimentos operacionais a serem observados na execucdo das licitagdes, no

ambito de sua competéncia®;

- aos Tribunais de Contas, aos 6rgdos do Judiciario e aos 6rgaos do

Legislativo, o cumprimento das normas gerais, no que couber.

A promulgacdo da Lei n° 8.666/1993 foi um marco na aplicacdo do
processo licitatorio em nosso Pais: primeiro porque é uma norma detalhista, isto €, o
legislador buscou trazer os conceitos dos instrumentos dispostos na lei Segundo
porque organizou as etapas do processo licitatério tracando regras e diretrizes e
criando uma verdadeira sisteméatica dos processos de compras. Hoje, vinte e dois
anos depois, a norma é alvo de muitas criticas, isto porque, além de nao refletir a
realidade do sistema de compras publicas atual, é, para muitos, excessivamente

burocréatica.

O tema compras publicas é extenso e um estudo, que verificasse todaa
sua complexidade, conceitos, modalidades e formas de contratar, exigiria um

trabalho especifico.

Para os efeitos buscados neste trabalho, quais sejam, verificar os vicios
no projeto basico e como influenciam na execucao de contratos de obras publicas,

algumas observacdes de cunho mais pontual.

1.2. Licitacdo como instrumento para as compras publicas

A Constituicdo Federal de 1988 define a licitagdo como instrumento

constitucional desenvolvido para a realizacdo das contratagdes publicas que visam a

2 BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo
Federal, institui normas para licitagdes e contratos da Administracdo Publica e da outras providéncias.
Diéario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 22 jun. 1993. Art. 118.

*Ibidem. Art. 115.
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transparéncia, ao planejamento, a economia e que possam assegurar igualdade de

condi¢cOes aos participantes.

Por ensejar uma série de atos administrativos, a licitagdo € definida como
um procedimento administrativo, em que cada um desses atos esta vinculado, isto é,

0 ato antecedente informa e fundamenta o consequente.

Nas palavras de Cretella Junior:

E o meio mais idéneo possivel para possibilitar contratos mais
vantajosos para o Estado, o que se da conforme os principios que
regem a lei da oferta e da procura; em segundo lugar, pelo fato de
colocar a salvo o prestigio administrativo, escolhendo ndo o
preferido, mas aquele que, objetivamente, fez a melhor proposta.4

Verifica-se que, desse modo, uma licitacdo bem formalizada, em que
ocorra a “verdadeira disputa” € uma manifestagdo fatica do emprego regular do

dinheiro publico.

Além da busca pela melhor proposta como coloca Cretella Janior, a
licitacdo deve atentar-se para o principio da isonomia, isto significa que ndo se pode
dar tratamento mais favorecido a determinada proposta em detrimento das demais.

E este o ensinamento de Toshio Mukai:

Ha que se saber e se relembrar que toda a licitagdo publica repousa
no fato de que o Poder Publico esta sujeito, em principio, ao dever de
licitar (cotejar, comparar produtos e ofertas), e que este dever esta
assentado na obtencédo de duas finalidades: uma econdmica (maior
vantagem para a Administracdo) e outra, isondmica (oferecer iguais
oportunidades aos particulares que possam fornecer servigos, obras
e bens & Administracao Publica).’

Para que a isonomia e a economia sejam alcancadas, a doutrina institui

principios que devem ser seguidos por esse procedimento administrativo.

1.3. Principios aplicaveis as licitagdes

Os principios aplicaveis as licitacdes em regra, sao reflexos dos principios

do Direito Administrativo e desempenham funcdo essencial a sua estrutura.

*CRETELLA JUNIOR, José. Das Licitaces Publicas. 18. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 119.
®MUKAI, Toshio. A empresa privada nas licitagdes publicas: manual teérico e pratico. Sdo Paulo:
Atlas, 2000, p.13.
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Os principios como alicerce do Direito obrigam tanto a lei quanto o ato
administrativo derivado desta e, portanto, orientam a interpretacdo de ambos. Nas
palavras de Celso Antbnio Bandeira de Mello:

Principio [...] é, por definicdo, mandamento nuclear de um
sistema, verdadeiro alicerce dele, disposi¢do fundamental que
se irradia sobre diferentes normas compondo-lhes o espirito e
servindo de critério para sua exata compreensao e inteligéncia,
exatamente por definir a légica e a racionalidade do sistema
normativo, no que lhe confere a tonica e lhe d& sentido
harmonico.®

A Constituicdo estabelece a maioria dos principios do direito
Administrativo, enquanto a Lei n°8666/1993 e a doutrina complementam estes,
disciplinando os principios especificos que devem ser aplicados nas contratacdes

publicas. Observe o que dispde a Constituicdo Federal:

Art. 37. A administragdo 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.

Todo ato administrativo, portanto, deve ter por base o0s principios
dispostos no art. 37 para que seja valido. Como conjunto de atos administrativos, o
procedimento licitatério deve, portanto, observar os principios constitucionais da

legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

O principio da legalidade implica dizer que ndo ha ato administrativo sem
lei que o preveja. Isto é, diferentemente do direito privado, em que o principio da
legalidade significa que é possivel fazer o que se entender adequado desde que nao
haja lei que restrinja o ato praticado, para a Administracdo Publica, o principio da

legalidade tem carater restritivo, € o que explica Hely Lopes Meirelles:

Na Administragdo Publica ndo ha liberdade nem vontade pessoal.
Enquanto na administragéo particular é licito fazer tudo que a lei ndo
proibe, na Administragdo Publica s6 € permitido fazer o que a Lei
autoriza. A lei para o particular significa “pode fazer assim”; para o
administrador publico significa “deve fazer assim”. !

®MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 32 ed., rev. e ampl. Sdo Paulo:
Malheiros, 2015, p. 817-818.
"MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 39. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013. p. 92.
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Nesse sentido, o ato administrativo s6 pode ser realizado se estiver

previsto em lei, ndo podendo prevalecer a vontade pessoal.

O principio da impessoalidade exclui o subjetivismo do agente
administrativo, isto €, evita as distincbes fundadas meramente em caracteres
pessoais. Hely Lopes Meirelles assevera que o principio da impessoalidade esta
amplamente conectado ao principio da finalidade. Observe:

O principio da impessoalidade referido na Constituicdo Federal nada
mais € que o classico principio da finalidade, o qual impde ao
administrador que s6 pratique o ato para seu fim legal. E o fim legal é

unicamente aquele que a norma de direito indica expressa ou
virtualmente com objetivo do ato de forma impessoal.8

O principio da moralidade complementa o principio da impessoalidade,
uma vez que o agente publico ndo deve somente prezar pela finalidade do que se
almeja, mas também, deve comporta-se moralmente, em observancia aos bons
costumes. Hely Lopes Meirelles explica que se o ato administrativo sera considerado
ilegitimo se nao for pautado pela moralidade:

O certo é que a moralidade do ato administrativo juntamente com a
sua legalidade e finalidade, além da sua adequacdo aos demais
principios, constituem pressupostos de validade sem os quais toda
atividade publica sera ilegitima. °

O principio da igualdade talvez seja 0 mais importante para as
contratacdes publicas, uma vez que esta na natureza das licitagcfes tratar igualmente
a todos os interessados na licitacdo. Observe interessante reflexdo de Jessé Torres

Pereira Junior:

A igualdade é o mais importante dos principios juridicos e o que
oferece a maior dificuldade de compreenséo ao jurista e ao filésofo
do direito. (...) O aspecto mais intrincado da igualdade se relaciona
com a suapolaridade. Enquanto nos outros valores (justica,
seguranca, liberdade) a polaridade significa o momento da sua
negacédo (injustica, inseguranca, falta de liberdade), na igualdade o
seu oposto ndo a nega, sendo que muitas vezes a afirma. Ai esta o
paradoxo da igualdade. 10

:MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 39. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2013. p. 93.
Ibidem. p. 95.

“PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. Comentarios A Lei das Licitagdes e Contratacdes da
Administracao Puablica. 8. ed. Sdo Paulo: Renovar, 2009, p. 38.
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Conforme dispbe a propria Lei de Licitagdes, as condicbes para
competicdo no certame licitatério devem assegurar a igualdade de condicdes a

todos os participantes.

Ja o principio da publicidade visa garantir a qualquer interessado o amplo
acesso aos atos administrativos e também permitir uma maior participacdo no
proprio certame licitatorio. Destacasse aqui a Lei n°® 12.527/2011, Lei de Acesso a

Informagé&o, que regulamentou a garantia constitucional de acesso a informacéao.

Nas palavras de Hely Lopes Meirelles:

A publicidade, como principio da Administragéo Publica (CF, art. 37,
caput), abrange toda atuagcdo estatal, ndo s6 sob o aspecto de
divulgacao oficial de seus atos como, também, de propiciacdo de
conhecimento da conduta interna de seus agentes. Essa publicidade
atinge, assim, os atos concluidos e em formagao, 0os processos em
andamento, os pareceres dos oOrgaos técnicos e juridicos, 0s
despachos intermediarios e finais, as atas de julgamentos das
licitagbes e os contratos com quaisquer interessados, bem como 0s
comprovantes de despesas e as prestacdes de contas submetidas
aos 6rgdos competentes. Tudo isto € papel ou documento publico
gue pode ser examinado na reparticdo por qualquer interessado, e
dele pode obter certiddo ou fotocdpia autenticada para fins
constitucionais.**

A ndo observancia ao principio de publicidade s6 é admitida no direito
administrativo, quando coloca em risco a satisfacdo de outros interesses, como a

proposta mais vantajosa.

A eficiéncia é um dos principios mais relevantes as atribuicdes do gestor
publico, isto porgue nao basta honestidade e boas intencdes para a validacdo do ato
administrativo, é preciso observar o aspecto econbmico e a necessidade de
celeridade dos atos administrativos. Hely Lopes Meirelles aduz ao principio da

eficiéncia, como:

[...] o que se impBe a todo o agente publico de realizar suas
atribuicbes com presteza, perfeicdo e rendimento profissional. E o
mais moderno principio da funcdo administrativa, que j4& ndo se
contenta em ser desempenhada apenas com legalidade, exigindo
resultados positivos para o servico publico e satisfatério atendimento
das necessidades da comunidade e de seus membros”, e acrescenta

' MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 39. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013. p.
92.
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que “o dever da eficiéncia corresponde ao dever da boa
administrac;élo.12

A Lei de Licitacbes em complemento a Constituicdo Federal, estabeleceu

em seu art. 3° outros principios aos quais o procedimento licitatorio deve observar:

A licitagdo destina-se a garantir a observancia do principio
constitucional da isonomia e a selecionar a proposta mais vantajosa
para a Administracdo e serd processada e julgada em estrita
conformidade com o0s principios basicos da legalidade, da
impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da
probidade administrativa, da vinculacdo ao instrumento convocatorio,
do julgamento objetivo e dos que lhe sdo correlatos.

Observe que além dos principios insculpidos na Constituicéo, as licitacdes
devem observar ainda principios especificos: isonomia, selecdo da proposta mais
vantajosa para a Administracéo, probidade administrativa, vinculagdo ao instrumento

convocatério, julgamento objetivo e outros.

A palavra “outros” claramente demonstra que o rol € meramente

exemplificativo, podendo ser utilizados e instituidos outros, como veremos adiante.

O principio da isonomia é visto por grande parte da Doutrina como o
principio da igualdade. Para alguns poucos, a diferenca do principio da igualdade
para a isonomia esta em “tratar os iguais igualmente e os desiguais desigualmente,
na medida de suas desigualdades”, ndo apenas garantir a igualdade formal, perante
a lei. E condicdo essencial para garantir competicdo em todos os procedimentos

licitatorios.

O principio da probidade pode ser brevemente conceituado como a
honestidade no modo de proceder. Apesar de guardar semelhanga com o principio
da moralidade, distingue-se claramente, quando se analisam as consequéncias de
sua nao-observancia, isto porque, a improbidade administrativa, tem puni¢cdes
expressamente previstas na Constituicdo Federal'® e, também, na Lei © 8.666/1993,
gue apesar de ndo utilizar expressamente esse termo, deixa claro que esta punindo

quem fere este principio™®.

2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 39. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2013. p.
92.

®BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil. Diario Oficial [da]
Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 05 out. 1988. Art. 225, § 1°, inc. IV.

“Ibidem. Art. 88 e 89.
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Quanto ao principio da vinculagdo ao instrumento convocatério, talvez
este seja o0 principio mais essencial para nosso trabalho, j& que, por este principio a
Administracdo Publica e o particular encontram-se vinculados a cumprir de forma
estrita a todas regras que tenham sido previamente estipuladas para disciplinar e

conduzir ao certame, conforme pode-se observar no art. 41 da Lei n°® 8666/1993.

O principio do julgamento objetivo determina que se deve seguir o que foi
estipulado no edital, evitando o subjetivismo no julgamento. Esta substancialmente

reafirmado nos arts. 44 e 45 da Lei n° 8666/1993, que assim determinam:

Art. 44. No julgamento das propostas, a Comissdo levara em
consideragdo os critérios objetivos definidos no edital ou no convite,
0S quais ndo devem contrariar as hormas e principios estabelecidos
por esta Lei.

Art. 45. O julgamento das propostas serd objetivo, devendo a
Comissado de licitacdo ou o responsavel pelo convite realiza-lo em
conformidade com os tipos de licitagdo, os critérios previamente
estabelecidos no ato convocatério e de acordo com os fatores
exclusivamente nele referidos, de maneira a possibilitar sua aferigdo
pelos licitantes e pelo 6rgdo de controle.

Veja que, dessa forma, o principio do julgamento objetivo é decorréncia

l6gica do anterior.

Verificados os principios mais relevantes ao procedimento licitatorio, €
importante tecer breves consideracdes sobre as especificidades das licitagbes para

obras publicas.

1.4. As particularidades das obras publicas

Assim como para as demais contratagoes realizadas pela Administragao
Publica, as licitacdes para a construcédo de obras devem orientar-se pelos principios
acima dispostos. Como a prépria Lei de Licitacdes dispbe, a contratacdo deste
objeto, exige uma série de cautelas do gestor publico, isto porque, obras demandam

tempo e sdo complexas.


http://www.jusbrasil.com.br/topicos/11306164/artigo-41-da-lei-n-8666-de-21-de-junho-de-1993
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/1027021/lei-de-licita%C3%A7%C3%B5es-lei-8666-93
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/1027021/lei-de-licita%C3%A7%C3%B5es-lei-8666-93
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Observe a definicdo constante da Lei:

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

| - Obra - toda construcdo, reforma, fabricacdo, recuperacdo ou
ampliagéo, realizada por execugao direta ou indireta,;

Il - Servico - toda atividade destinada a obter determinada utilidade
de interesse para a Administracao, tais como: demoli¢cdo, conserto,
instalagdo, montagem, operagdo, conservacdo, reparacao,
adaptacdo, manutencdo, transporte, locacdo de bens, publicidade,
seguro ou trabalhos técnico-profissionais;

O conceito extremamente amplo, ndo define de forma precisa o termo

obra, apenas relaciona quais atividades podem ser caracterizadas como “obra”.

1.4.1.Diferenca entre obras e servigcos de engenharia

Apesar de ndo ser o enfoque da pesquisa € interessante trazer, em
breves linhas, a discussdo sobre a critica aos conceitos de obras e servicos de
engenharia. E que a Lei n° 8.666/1993 ao definir o conceito de obra e servico, o fez

de forma insuficiente, deixando lacunas.

A escolha entre obra e servico tem um grande impacto no processo de
contratacdo porque influéncia diretamente no limite de acréscimo do valor do

contrato durante sua execucdo e também na possibilidade de uso do pregéo.

Sugere-se ao intérprete da Lei que busque nas licdes doutrinarias uma
melhor compreensao sobre o tema. Jorge Ulisses Jacoby Fernandes discorre:
O que caracteriza a constru¢cdo como obra e a distingue do servico €
0 emprego predominante do material sobre o trabalho (mé&o-de-
obra). Em toda construcdo entram servicos, mas estes Sao
absorvidos pela conjugacéo dos materiais que compdem a obra final.
Essa concepgéo, na teoria, contribui para a distingdo entre objetos

gue se enquadrem como obra e objetos que se enquadrem como
servico. 15

Outra interessante diretriz, que, certamente, facilitara na compreensao
sobre o tema, € o fluxograma elaborado pela Controladoria Geral do Estado do Acre,
que por meio da resposta de pequenos questionamentos possa enquadrar 0 objeto

em obra ou servico. Observe:

*JACOBY FERNANDES, Jorge Ulisses. Contratacdo Direta sem Licitacdo. 9. ed. Belo Horizonte:
Forum, 2011.p. 288.
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FLUXOGRAMA 01 — enquadramento em obra ou servico de engenharia™®

3. Trata-s= de

&=

2 Exige 4 E

1. Objeto = Canstruir,
claramente profissional Reformar. Obra de
definido conforme LF Fabsicar, Engenharia
S.p4Nes Recuperar,

Ampliar 7

5. Trata-se de
Consertar, Instalar,
Montar, Operar,
Conservar, Reparar,
Adaptar,
Manter, Transportar,
Demolir 7

8. E
Servige de
Engenharia

7. Trata-se de:

Servigo Técnico a.E
Especializado Servigo de
conf. LF Engenharia
5194068 2

B MSo &

obra ou
servigo de
enganharia

O fluxograma inicia-se com a defini¢cdo clara do objeto, assunto que sera
abordado detalhadamente no préximo item. Apds é necessario verificar se para a
concretizacdo daquele objeto, faz-se necessario profissional habilitado pelo CREA,
na forma da Lei n° 5.194/66. Depois, verificar em quais perguntas o objeto se
enquadra: se nas perguntas do item 3 ou 5. Respondidas as perguntas tem-se que o
objeto € obra ou servico. Ademais servigos técnicos especializados que requerem o

profissional de engenharia, normalmente, caracterizam-se como servico.

'®ACRE. Controladoria Geral do Estado do Acre. Cartlha para a formacdo de projeto
basico/executivo, 12 edicao, 2014. Disponivel em:
<http://cge.ac.gov.br/cont/index.php/cartilhas?download=61:cartilha-projeto-basico-e-executivo>.
Acesso em: 17 abr. 2015.
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Verifica-se do exposto, que é uma tarefa complexa definir um conceito
geral, que se exige uma maior atencdo na fase de elaboracdo do processo licitatério.
Nesse sentido, “conforme o vulto da obra ou servigo € medida salutar a delimitagcao
da natureza do objeto mediante laudo técnico ou parecer juridico.” (Motta, 2011). A
complexidade é aumentada pela semelhancga de verbos como “reformar”, “recuperar”
e “ampliar’, que sao considerados obras, com “conservar, reparar e manter’,

considerados como servigos.

1.4.2.Contratos para a construcdo de obras publicas - natureza

juridica

Antes de examinar as deficiéncias dos projetos, faz-se necessario

analisar porgue estes passaram a ser desenvolvidos pela Administracédo Publica.

Muito se discutiu se o contrato de obra é ou ndo contrato publico. Se
fosse integralmente privado, a Administragdo poderia apenas definir funcionalidades
desejadas na obra, sem se preocupar com projetos e planilhas de custos. Uma vez
definidas essas, a Administragcdo, como qualquer particular contrataria a execucao,
apos licitacdo. No contrato particular, o contratante ndo define planilhas de custos;
preocupa-se apenas com as funcionalidades e preco final.

A diferenca e os problemas surgem quando se trata de contrato de obra
publica. No Brasil, a partir da Lei n°® 8.666/1993, a obra publica sé é licitada apo6s
projeto béasico e planilha de custos detalhada. Em sua maioria, os contratos firmados
com a Administracdo Publica sdo regidos por normas de direito administrativo e
contem clausulas exorbitantes. Os contratos publicos se distinguem dos contratos de
direito privado porgue nestes ultimos, as partes tém ampla liberdade de contratar e

alterar o que contrataram.

Os contratos administrativos, conforme leciona Celso Antdnio Bandeira de
Mello sao:
um tipo de avenca travada entre a Administrac&o e terceiros na qual,

por forca de lei, de clausulas pactuadas ou do tipo de objeto, a
permanéncia do vinculo e as condi¢Bes preestabelecidas assujeitam-
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se a cambiaveis imposicGes de interesse publico, ressalvados os
interesses patrimoniais do contratante privado.’

Esses contratos se distinguem dos celebrados pelos particulares porque
possuem como principal caracteristica a indisponibilidade do interesse publico. Isso
significa que, para nao infringir o interesse publico, a Administracdo pode alterar,
rescindir e anular unilateralmente o contrato, além de fiscalizar sua execucao e

aplicar san¢des administrativas, por for¢a do art. 59 da Lei n°® 8.666/1993.

Dentre as peculiaridades do contrato administrativo, destaca Lucas Rocha

Furtado:

A possibilidade da Administracdo “instabilizar” o vinculo, seja
alterando unilateralmente o que foi pactuado, seja mesmo
extinguindo esse vinculo, constituindo ambas as formas
desestabilizagdo, direito da Administragdo, ressalvadas a
identidade do objeto da avenca e a plena garantia dos interesses
patrimoniais da outra parte.*®

Como se observa, a natureza de obra publica ndo estd na obra
propriamente dita, mas no fato de o contratante ser a Administracdo Publica. Nao é

0 objeto que define a natureza, mas um dos sujeitos da relagédo contratual.

Verifica-se, portanto, que ha casos em que a Administracdo podera cocar-
se em igualdade com o particular, conforme dispde o art. 62 da Lei n°8.666/1993.

Portanto, a diferenca entre contrato de obra publica e de obra contratada
pelo particular esta nos seguintes pontos:

- providencias anteriores, por parte do contratante, qual seja o maior
planejamento, como elaboracdo de projeto basico, planilha e obtencédo de licenca
ambiental;

- possibilidade de alterar o contrato, pela incidéncia de clausulas
exorbitantes, escritas ou ndo no préprio contrato.

MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 32 ed., rev. e ampl. S&o Paulo:
Malheiros, 2015, p. 851.

®FURTADO, Lucas Rocha. Curso de Direito Administrativo. 4. ed. Belo Horizonte: Férum, 2013, p.
353-354. Grifos ndo constam do original.
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1.5. Fase interna e externa do processo licitatério para obras

publicas

A construcdo de uma obra publica, diferente de outros objetos, demanda
um maior cuidado e planejamento nas etapas do processo licitatorio, que se iniciam
muito antes da licitacdo propriamente dita e constituem-se em passos fundamentais
para a garantia de sucesso do empreendimento. O cumprimento ordenado dessas
etapas leva a obtencdo de um conjunto de informacdes precisas que refletirdo em

menor risco a Administracao.

A doutrina recomenda que, para a melhor compreensao das etapas do
processo licitatério, este seja analisado em duas fases: fase interna e fase externa.
Isto porque, como se vera a seguir, 0s atos da fase interna e externa sdo atos bem

distintos. O doutrinador Toshio Mukai, assim diferencia as fases:

Os procedimentos da licitagdo comp&em-se de uma fase interna que
vai até a elaboragdo do edital ou da carta-convite, e de uma fase
eterna, que se inicia coma publicacdo do edital ou expedi¢édo da carta
convite e termina com a adjudicacéo do objeto da licitac&o. 19

Para facilitar a compreensao, apresenta-se fluxograma das etapas, em

ordem sequencial, para a adequada execucédo da obra:

MUKAI, Toshio. O novo Estatuto Juridico das LicitagBGes e Contratos Publicos. 3. ed. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 1994. p. 54.
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FLUXOGRAMA 02 - FASES DO PROCESSO DE LICITATORIO PARA OBRAS
PUBLICAS

FASE INTERNA FASE EXTERNA
e N e N
ificar a > icacs
verific: publicacdo do
necessidade edital
~ N e + N
elaboracédo dos licitag&do
estudos técnicos L J
reliminares
p ) |
¢ 4 _ I
- _ N contratacao e
licenca designacao do
ambiental prévia fiscal da obra
o J g
4 ~
elaboracéo do _execucao e
Projeto basico fiscalizacédo da
obra
v -
elaboragédo do W v
Projeto Executivo J pagamento seguindo

cronograma fisico-
financeiro e ordem

cronoldgica
( ] ¢ )
recebimento da
obra
- ¢ J
( N )
devolucéo de
garantia
- J

v

[ registros finais }

Verifica-se do fluxograma, que para a correta execucdo de uma obra,
existem muitas etapas a serem seguidas. As etapas da fase interna devem balizar-
se pelo planejamento. Primeiro € necessario verificar qual é a necessidade do 6rgéao,
apoés verifica-se a viabilidade da construgéo, procede-se a solicitacdo da licenca
ambiental que devera constar do projeto basico, elabora-se o projeto, como
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verificard no proximo capitulo e entdo o projeto executivo que, interessante ressaltar,
este Ultimo ndo precisa ser nessa ordem, podendo ser realizado apés a divulgacéo
do edital.

O desenvolvimento adequado desta fase interna € condicao indispensavel

para o éxito das demais fases da contratacédo. A partir dai, inicia-se a fase externa.

A publicacdo do edital é a primeira etapa de divulgacdo da licitacao, é
onde as empresas particulares verificam se sdo capazes de realizar o
empreendimento, se possuem as habilitacdes necessarias e procedem a analise dos
projetos. Apos é realizada a licitacdo, onde analisam-se as propostas e selecionam a
proposta mais vantajosa, cuja empresa possui todas as qualificacdes necessérias e
a sagra vencedora. Entdo, inicia-se a obra, que deve observar o cronograma fisico-
financeiro constante do projeto basico. Onde concluida a etapa, a Administracédo
aprova e autoriza o pagamento. Concluida a obra, a Administracédo a recebe, realize

a verificacdo, devolve a garantia e procede aos registros finais.

A fase interna, por tratar de procedimentos formais, ganha menor
destaque do que a fase externa, todavia, como se verificar4d no proximo capitulo, a
fase interna concentra a maior parcela das deficiéncias nas obras publicas e,
portanto, para esta pesquisa, concentraremos o estudo na fase interna do processo
licitatorio, onde serd descrito a seguir, cada etapa da fase interna constante do

fluxograma.

1.6. A fase interna

A fase interna e a externa da licitacdo estdo vinculadas e formam um
complexo ordenado, isto porque, se houver falhas na primeira etapa, abre-se
caminho para possiveis questionamentos judiciais ou do Controle. Portanto, deve-se
dedicar importancia a fase interna da licitacdo, permitindo que haja a participagéo de

técnicos competentes.

As etapas preparatérias para a publicacdo do edital de licitacao
constituem a fase interna do certame. E nesta fase que se especifica
detalhadamente o objeto a ser contratado — por meio da elaboracdo do projeto

basico — e se definem o0s requisitos para o recebimento de propostas dos
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interessados em contratar com a Administracdo, observadas os principios acima
dispostos para que se possibilitem a maxima competitividade entre os participantes,
com o fim de obter a proposta mais vantajosa para a Administragao.

1.6.1.Planejamento

Para esta pesquisa, optou-se por nao colocar o planejamento como etapa
da contratacdo, apesar de alguns doutrinadores assim o fazer. E porque o
planejamento ndo deve ser encarado como etapa, deve ser analisado como requisito
a todas as etapas da contratacdo e execucdo de uma obra. A Lei n® 8.666/1993,
apesar de nao dispor expressamente a palavra “planejamento”, durante todo seu
texto € possivel observar a preocupacdo do legislador com o bom planejamento.
Exemplo claro é a definicdo de projeto basico, presente no art. 6°, inciso IX da Lei
n°8.666/93 que descreve “a necessidade da identificacdo com adequada precisao
dos servicos a serem executados, a viabilidade técnica e econdémica, a estratégia de

suprimentos e execucado, os impactos ambientais e a definicdo de prazos e custos”.

E claro que fatos supervenientes e demandas extraordinarias, podem
fazer com que o prazo para planejar torne-se exiguo, ainda assim, os érgaos de
controle determinam um planejamento, ainda que minimo®, para que se possa aferir
alguns detalhes minimos, como por exemplo, 0 montante dos recursos a serem
dispendidos, bem como, o terreno a ser utilizado e a real necessidade do 6rgao

demandante. Nesse sentido, afirma Marcal Justen Filho que:

A contratacdo direta submete-se a um procedimento administrativo,
como regra. Ou seja, auséncia de licitacdo ndo equivale a
contratacdo informal, realizada com quem a Administracdo bem
entender, sem cautelas nem documentagdo. Ao contrario, a
contratacdo direta exige um procedimento prévio, em que a
observancia de etapas e formalidades é imprescindivel.

[...]

Nas etapas internas iniciais a atividade administrativa sera idéntica, a
Administracdo verificard a existéncia de uma necessidade a ser

2BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Processo n® 007.965/2008-1. Ac6rddo n° 1.644/2008 —
Plenério. Relator: Ministro Ubiratan Aguiar. Brasilia, 13 de agosto de 2008. Diario Oficial da Unido da
Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 18 ago. 2008. O TCU determinou ao Departamento
Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT): “[...] 1.6. que, mesmo em obras emergenciais,
providencie projeto basico com todos os elementos do art. 6°, inciso IX, da Lei n° 8.666/93, em
obediéncia ao art. 7°, § 2°, inciso Il, e 9°, da Lei n® 8.666/1993, sob pena de aplicacdo do § 6° do
mesmo artigo, ou seja, anulagédo dos contratos”.
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atendida. DefinirhA um objeto a ser contratado, inclusive adotando
providéncias acerca da elaboracdo de projetos, apuracdo de
compatibilidade entre a contratacdo e as  previsdes
orcamentarias. Tudo isso estard documentado em procedimento
administrativo, externando-se em documentacdo constante dos
respectivos autos.”

A aplicacédo do planejamento na contratacdo de obra publica, certamente
contribuira significativamente para que os projetos sejam desenvolvidos nos moldes
que a Lei n° 8.666/93 determina. Isto significa uma maior possibilidade de
identificacdo das solucdes técnicas para a realizagdo da obra, do real custo da obra,
das demandas que serdo necessdarias para sua concretizacdo, de forma que a

necessidade de alteracdo no contrato sera minimizada.

O Conselho Nacional de Justica (CNJ) recomenda que o planejamento
deve se guiar pelo plano de investimento em obras do 6rgéo:

Art. 2° Os tribunais elaborardo o plano de obras, a partir de seu
programa de necessidades, de seu planejamento estratégico e das
diretrizes fixadas pelo Conselho Nacional de Justica, atendendo a
Resolucéo n°® 102, de 15 de dezembro de 2009.%

A elaboracédo de um plano de obras, que considere o curto, médio e longo
prazo, € um instrumento valioso para o concreto planejamento do 6rgdo, porque
‘permite dimensionar adequadamente 0s recursos que serdo dispendidos,
viabilizando a busca de fontes de financiamento, evitando a paralisacéo de obras e
possibilitando a comunidade acompanhar seu andamento.” (CREA-PR, 2011)

J& é possivel verificar alguns planos de obras, como por exemplos o
PNLT — Plano Nacional de Logistica e Transportes, executado pelo Ministério dos
Transportes e 0 PNE 2030 — Plano Nacional de Energia, executado pelo Ministério

de Minas e Energia.

Como se vera a seguir, a propria Lei de LicitagOes, prevé a necessidade

de se planejar para que se possa realizar uma contratacao eficiente.

L JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitaces e Contratos Administrativos. 16. ed. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. p. 210.

*’BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Resolugdo CNJ n° 114, de 20 de abril de 2010. Diario da
Justica eletronico [do] Conselho Nacional de Justica, Brasilia, DF, 26 maio 2010.
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1.6.2.Levantamento da necessidade

Conforme se examina no fluxograma apresentado, o processo de
contratacdo deve se iniciar com a verificacdo de uma necessidade pela
Administracdo Publica. Apesar de que, erroneamente, € comum observar o
entendimento de que a primeira fase do processo licitatério € a elaboracdo do

projeto bésico.

Para a elucidacdo da questdo € importante observar a definicdo da

Resolucao n° 361/91 do CONFEA acerca de projeto basico:

Art. 2° - O Projeto Basico é uma fase perfeitamente definida de um
conjunto mais abrangente de estudos e projetos, precedido por
estudos preliminares, anteprojeto, estudos de viabilidade
técnica, econdbmica e avaliagdo de impacto ambiental, e sucedido
pela fase de projeto executivo ou detalhamento.?®

Verifica-se, portanto, que antes da elaboracdo do projeto basico h4 uma
série de etapas a serem observadas.

O primeiro passo é definir a necessidade do érgéo requerente, conforme

disserta Valdecy Gusmao:

A principal informacéo que deve conter o projeto basico corresponde a
perfeita caracterizagdo do objeto licitado. Isso é assim, porque s6 com
o perfeito entendimento do que se quer contratar podera o licitante
estimar seus custos e ofertar a melhor proposta. Inclusive, se
porventura os dados a respeito do objeto da licitagdo forem do
conhecimento de um so6 licitante, e ndo dos demais, estardo
desrespeitados, a um sO tempo, 0s principios basicos da isonomia e
da publicidade (art. 37, CF). 2*

Para definicAo da obra a ser realizada, deve-se estabelecer o fim a que
se destina, quais serdo os futuros usuarios, o padrdo de acabamento desejado,
equipamentos e matérias a serem utilizados. Deve-se levar em consideragédo a area
de influéncia, populagdo e localidades a serem beneficiadas, além de restricbes

legais e sociais que possam existir.

*BRASIL. Conselho Federal de Engenharia, Arquitetura e Agronomia. Resolucéo n® 361, de 10 de
dezembro de 1991. Diario Oficial da Unido [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 12 dez.
1991.Grifos ndo constam do original.

**GUSMAO, Valdecy. Elaboracdo do Projeto Basico — uma Acéo Voltada para as Necessidades dos
Clientes do Processo de Contratacdo. Revista Zénite: ILC Informativo de Licitacdes e Contratos, n.
65, p. 514-520, jul. 1999.



28

Desta forma, o objeto a ser descrito traduzira a real necessidade do
orgdo, com todas as caracteristicas indispensaveis. Ao definir de forma correta o
objeto a ser licitado, tanto a Administracdo como o licitante beneficiam-se, pois a

definicdo orienta os requisitos de habilitacdo e de admissibilidade das propostas.

Assim posto, 0 objeto impreciso, pode ser inclusive, motivo para anulagao

do procedimento licitatério. Sobre a importancia da definicdo do objeto, alias, o
Tribunal de Contas da Unido (TCU) ja sumulou que:

A definicdo precisa e suficiente do objeto licitado constitui regra

indispensavel da competicdo, até mesmo como pressuposto do

postulado de igualdade entre os licitantes, do qual é subsidiario o

principio da publicidade, que envolve o conhecimento, pelos

concorrentes potenciais das condicdes béasicas da licitagdo,

constituindo, na hipétese particular da licitagdo para compra, a

guantidade demandada uma das especificagbes minimas e
essenciais a definicdo do objeto do pregao. %

O pronunciamento do Tribunal de Contas da Unido demonstra a
compreensao da indispensabilidade da definicdo precisa e clara do objeto que, € a
base para a elaboracdo do projeto basico, a garantia do carater competitivo da

licitacdo e a garantia da satisfacdo adequada da necessidade publica.

“E de Séneca a assertiva de que ndo ha ventos favoraveis para a nau que
ndo sabe para onde vai. Igualmente ndo ha procedimento licitatério ou bom contrato
para o0 6rgao que nao sabe definir com precisdo o que pretende.” (FERNANDES,
2011)

1.6.3.Estudos técnicos preliminares

O art. 6° da Lei n° 8.666/1993 que dispOe acerca dos conceitos e
diretrizes para o projeto béasico, traz em si a determinacdo de que o projeto béasico
sera “elaborado com base nas indicacbes dos estudos técnicos preliminares, que
assegurem a viabilidade técnica e o adequado tratamento do impacto ambiental do

empreendimento”. Este trecho do artigo parece ser ignorado pelos aplicadores do

*BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Stimula n® 177. Diario Oficial [da] Republica Federativa do
Brasil, Brasilia, DF, 09 nov. 1982.
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direito, que insistem em acreditar que a primeira etapa da fase interna é a

elaboracao do projeto basico.

A elaboracdo dos estudos técnicos preliminares é obrigatoria para toda
contratacdo, especialmente para obras e servicos de engenharia, observe
recomendacao do Tribunal de Contas da Uniao:

9.3.1. promova a realizacdo dos devidos estudos de viabilidade
econdmica e financeira para as obras de sua responsabilidade, com a
finalidade de resguardar a qualidade das futuras contratacdes,
atendendo ao comando do art. 6°, inciso IX, da Lei n. 8.666/1993 e as

disposi¢cGes da Resolucédo n. 361, de 10/12/1991, do Conselho Federal
de Engenharia, Arquitetura e Agronomia - Confea;*

Os estudos técnicos preliminares objetivam, essencialmente, assegurar a
viabilidade técnica. Se o empreendimento é considerado viavel, passa-se a analise
das opcOes de concepcdo da obra para a selecdo daquela que melhor atenda ao

interesse publico.

Para cada alternativa, haverd o estabelecimento dos custos médios,
prazos de execucdo e beneficios da implementacéo. E nessa fase que ha a escolha
do local, os estudos geotécnicos e topograficos, para verificar se ha alguma
interferéncia. “Iniciar a elaboracdo do projeto basico, sem antes ter sinalizacédo
positiva da viabilidade do empreendimento. E sem duvida adentrar em campo de
lata probabilidade de desperdicio de recursos publicos.” (ALTOUNIAN, 2014, p.143)

1.6.4.Impacto ambiental e Licenca ambiental prévia

A questdo do impacto ambiental é tratada na Lei de Licitagbes nos

seguintes artigos:

Art. 60 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

BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Processo n°® 008.456/2008-0. Acérddo n° 2674/2009 —
Plenario. Relator: Ministro Marcos Bemquerer. Diario Oficial da Unido [da] Republica Federativa do
Brasil, Brasilia, DF, 13 nov. 2009.
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ou servico, ou complexo de obras ou servicos objeto da licitagcéo,
elaborado com base nas indicacbes dos estudos técnicos
preliminares, que assegurem a viabilidade técnica e o adequado
tratamento do impacto ambiental do empreendimento, e que
possibilite a avaliacdo do custo da obra e a definicdo dos métodos e
do prazo de execucéo, devendo conter os seguintes elementos:

[...]
Art. 12. Nos projetos basicos e projetos executivos de obras e
servigos serdo considerados principalmente os seguintes requisitos:

[.]

VII - impacto ambiental.?’

Desta forma, a elaboracdo do projeto basico pressupde a existéncia do
estudo prévio de impacto ambiental. Esta regra deriva de dispositivo constitucional,
que prevé para instalacdo de obra ou atividade potencialmente causadora de

significativa degradacéo do meio ambiente, estudo prévio de impacto ambiental®®.

Ocorre que a Lei n° 6.938/1981, que dispbe sobre a Politica Nacional do
Meio Ambiente, alterada pela Lei n° 7.804/1989 que regulamentou o disposto

constitucional supracitado, determinou que:

Art. 10. A construgéo, instalagdo, ampliagdo e funcionamento de
estabelecimentos e atividades utilizadores de recursos ambientais,
efetiva ou potencialmente poluidores ou capazes, sob qualquer
forma, de causar degradacdo ambiental dependerdo de prévio
licenciamento ambiental.?®

Por conseguinte, apesar de ndo haver expressa determinacédo na Lei de
LicitacBes, por forca da Lei n° 6.938/1981 h& necessidade de prévio licenciamento
do 6rgédo estadual ou federal competente para execucdo de acdes consideradas

efetiva e potencialmente capazes de causar degradacdo ambiental.

A Resolucdo Conama n° 237/1997 disciplina os critérios para que a obra

obtenha a prévia licengca ambiental, observe

Art. 8° - O Poder Publico, no exercicio de sua competéncia de
controle, expedira as seguintes licencas:

*’BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicao
Federal, institui normas para licitacdes e contratos da Administracdo Publica e d& outras providéncias.
Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 22 jun. 1993. Grifos ndo constam do
original.

*BRASIL. Constituicio (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil. Diario Oficial [da]
Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 05 out. 1988. Art. 225, § 1°, inc. IV.

*BRASIL. Lei n° 6.938, de 31 de agosto de 1981. Dispde sobre a Politica Nacional do Meio
Ambiente, seus fins e mecanismos de formulagéo e aplicacdo, e da outras providéncias. Diario Oficial
da Unido [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 2 set. 1981.
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| - Licenca Prévia (LP) - concedida na fase preliminar do
planejamento do empreendimento ou atividade aprovando sua
localizacdo e concepcdo, atestando a viabilidade ambiental e
estabelecendo 0s requisitos basicos e condicionantes a serem
atendidos nas préximas fases de sua implementac&o.*®

O estudo prévio de impacto ambiental juntamente com o relatério de
impacto ambiental sdo pré-requisitos para a licenca ambiental, que se desdobra em
trés etapas distintas, de acordo com o momento do processo de contratacdo ou de
execucdo da obra: licenca prévia, licenca de instalacdo e licenca de operacéo.
Importante salientar que tanto o estudo como o relatério de impacto ambiental

devem, necessariamente, preceder & conclusao do projeto basico da licitagdo.®

O estudo de impacto ambiental, além de ser fundamental para se obter a
licenca prévia, auxilia na compreensdo da dimensao das condicbes ambientais do
empreendimento, o que reflete fundamentalmente no seu preco e nas expectativas

em relacdo ao contratado. Nesse sentido, Claudio Sarian comenta que:

Importante perceber que a exigéncia de licenca previa aprovada por
orgdo competente como requisito para licitagdo é essencial em face
de ser elemento para perfeita definicdo do projeto basico. A definicdo
das medidas mitigadoras deve existir antes da licitacdo, sob pena de
impossibilidade da definicdo precisa do custo do empreendimento.
Maior gravidade pode ocorrer se, ap0s concluido o projeto basico
sem a devida licenca, o ér%éo ambiental se manifestar pela
inviabilidade ambiental da obra. %

Sobre a obrigatoriedade da licenca prévia o Tribunal de Contas da Unido

tem determinado que:

1. A realizacdo de certame licitatorio com base em projeto
basico elaborado sem a existéncia de licengca ambiental prévia
configura, em avaliagdo preliminar, afronta aos comandos
contidos no art. 10 da Lei 6.938/1981, no art. 6°, inciso IX, c/c o
art. 12, inciso VI, da Lei 8.666/1993 e no art. 8°, inciso |, da
Resolucdo/Conama 237/1997. [...]

A relatora do feito, ao endossar a analise da unidade técnica,
ressaltou que a jurisprudéncia do TCU é pacifica no sentido que “a
Licenca Prévia (LP) deve existir antes da instauragdo da licitacao,

*CONSELHO NACIONAL DO MEIO AMBIENTE. Resolucdo n° 237, de 19 de dezembro de 1997.
Diario Oficial da Unid@o [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 22 dez. 1997

A interpretacao acerca da licenga ambiental prévia e sua legalidade no processo licitatério foi
retirada da andlise do Acérddo n° 1847/2005 — Plenério. TCU. Processo n° TC-006.378/2003-1.
*2ALTOUNIAN, Claudio Sarian. Obras Publicas — licitacdo, contratacao, fiscalizacdo e utilizacdo. 42
ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Forum, 2014.p. 57.
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pois 0 atendimento das exigéncias ambientais é determinante na

propria concepc¢éo do objeto”.*

Ocorre que, por vezes, em face de divergéncias entre 0rgaos
responsaveis pela emissdo da licenca ou ainda, em alguns tipos particulares de
empreendimento faz-se necessaria a realizacdo de audiéncias publicas para debater
os Iimpactos da futura empreitada, o que prejudica o andamento do
empreendimento. Nota-se que a necessidade dessa determinacdo pode ocasionar
atrasos no cronograma inicial do empreendimento. O que se tem recomendado é
gue “com a elaboracdo prévia de um plano de obras € possivel solicitar a licenca

prévia com maior antecedéncia”.**

Nos casos em que esgotadas as possibilidades de concessdo na via
administrativa, o TCU ja formulou determinacdo no sentido de que deve-se adotar

acoes judiciais cabiveis para sua obtenc&o.*

“BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Informativo de Licitacdes e Contratos n° 111. Sessdes: 19 e
20 de junho de 2012.

*ALTOUNIAN, Claudio Sarian. Obras Publicas — licitacdo, contratacao, fiscalizacdo e utilizacdo. 42
ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Forum, 2014.p. 156.

*BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo n° 1.772/06, Plenéario. Rel. Min. Benjamin Zymler.
DOU, 29 set. 2006.
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2. PROJETO BASICO: ETAPAS DE ELABORACAO E
DEFICIENCIAS COMUMENTE VERIFICADAS

Além das etapas anteriormente analisadas, a elaboracdo do projeto
basico constitui a etapa seguinte do planejamento da obra a ser licitada.
Analisaremos neste capitulo os requisitos para sua elaboracdo, suas caracteristicas,
peculiaridades e importancia para a licitacdo de obras publicas.

Posteriormente verificar-se-80 as consequéncias de falhas nesta

importante etapa do processo de licitatorio para obras publicas.

2.1. Etapas de elaboracdo do projeto basico

O projeto basico certamente € o mais importante dos requisitos para a
realizagdo de uma obra com eficiéncia. Nas palavras de Ary Braga Pacheco Filho:

E fundamental que se atente para o fato de ser o projeto
béasico o principal indutor do investimento do ponto de vista de
obras publicas. Ele € o motor, a for¢a propulsora de uma obra
de engenharia. Sem projeto ndo ha obra, embora existam
administradores publicos — e ndo sdo poucos — que insistem
em tentar provar o contrario.®

A seguir serdo apresentadas as principais caracteristicas do projeto

basico, suas previsdes legais e aposicao da doutrina e jurisprudéncia.

2.1.1.Definicdo e natureza juridica de projeto basico

Para entender o que o projeto basico representa nos contratos de obras
publicas é essencial compreender primeiro, 0 conceito do projeto basico e como a

legislagéo trata desse instrumento.

As licitagbes para construcdo, reforma e adaptacdo de obras publicas,

especialmente as de grande porte, sdo extremamente complexas e demandam um

¥PACHECO FILHO, apud SOUSA, Horacio Augusto Mendes de. Temas de Licitacdes e Contratos da
Administracao. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008. p. 102.
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grande planejamento para sua concretizacdo. A existéncia de uma prévia e completa

bY

especificacdo da obra, como requisito essencial a licitagdo, foi introduzida na

legislacdo brasileira com o Decreto-Lei n°200/1967:

Art. 139. A licitacdo s6 sera iniciada apos definicdo suficiente do seu
objeto e, se referente a obras, quando houver anteprojeto e
especificacbes bastantes para perfeito entendimento da obra a
realizar.®’

Dada a importancia do tema, o Decreto—Lei n° 2.300, de 21 de novembro

de 1986, manteve a exigéncia, alterando o nome anteprojeto para projeto béasico.

Interessante aqui, abrir um paréntese para explicar a mudanca no nome deste

instrumento: o termo “basico” deve ser associado as palavras “fundamental”,

“basilar”, “essencial” e jamais como “comum” ou “banal’, isto porque, insuficiéncias

nesta etapa sdo a origem de todo o tipo de mazelas contratuais.

Prova disso, que a atual Lei de LicitacBes reafirmou a exigéncia para

dessa vez, especificar os elementos e requisitos necessarios ao projeto basico,

vejamos:

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 servico, ou complexo de obras ou servicos objeto da licitagcéo,
elaborado com base nas indicacbes dos estudos técnicos
preliminares, que assegurem a viabilidade técnica e o adequado
tratamento do impacto ambiental do empreendimento, e que
possibilite a avaliacdo do custo da obra e a definicdo dos métodos e
do prazo de execugdo, devendo conter os seguintes elementos:

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

b) solucdes 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;

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

3’BRASIL. Decreto-Lei no 200, de 25 de fevereiro de 1967. Dispbe sobre a organizacdo da
Administracéo Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e da outras providéncias.
Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 27 mar. 1967 (suplemento), retificado
em 30 mar. 1967 e em 17 jul. 1967.



35

d) informacdes que possibilitem o estudo e a deducdo de métodos
construtivos, instalacdes provisérias e condi¢des organizacionais
para a obra, sem frustrar o carater competitivo para a sua execucao;
e) subsidios para montagem do plano de licitacdo e gestdo da obra,
compreendendo a sua programacao, a estratégia de suprimentos, as
normas de fiscaliza¢do e outros dados necesséarios em cada caso;

f) orgamento detalhado do custo global da obra, fundamentado em
quantitativos de servicos e fornecimentos propriamente avaliados;*

Veja que o legislador procurou detalhar minuciosamente o conceito,
tamanha a sua relevancia, afinal é a caracteristica essencial para a definicdo do

objeto licitado.

Do exposto, resta claro que durante a fase de planejamento da licitacéo,
onde se verifica se ha verbas no orcamento para a construcdo da obra no prazo
planejado, devera ser elaborado um estudo que contemple toda projecédo detalhada
da futura contratacao, inclusive que aborde as questdes financeiras, técnicas suas

complexidades e também, os reflexos ambientais.

Quanto a sua natureza juridica, assim define Horacio Augusto Mendes de

Sousa:

[...] devido & multidisciplinaridade do projeto bésico, este ostenta a
natureza juridica de ato administrativo composto, necessitando de
manifestacdo de orgéos diversificados no ambito da Administragéo,
tendo em vista reunir um complexo conjunto de elementos técnicos,
econdmicos e financeiros, necessarios a caracterizacdo da obra e do
servigo objeto da licitagcdo, bem como sua viabilidade.3®

Isto porqueé o projeto basico, através de seus elementos que propiciara
aos concorrentes a verificar a exata dimensdo dos custos e detalhamentos técnicos

exigidos para aquela licitacao.

2.1.2.0brigatoriedade do Projeto Béasico

*®BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo
Federal, institui normas para licitagdes e contratos da Administracéo Publica e da outras providéncias.
Diéario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 22 jun. 1993. Art. 6°.

¥SOUSA, Horacio Augusto Mendes de. Temas de Licitacdes e Contratos da Administracdo. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2008. p. 129.
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Como visto no capitulo anterior, a Administracdo Publica e o particular
vinculam-se ao instrumento convocatoério, e todas as regras estipuladas neste
devem ser seguidas. Do mesmo modo, € através do edital, onde deve constar o
projeto basico, que o particular consegue identificar a necessidade da Administracao
e, somente assim, podera verificar sua capacidade para atender a demanda,
analisando a viabilidade econémica e juridica da contratacdo, estimando custos e

assim, oferecer uma proposta viavel.

O projeto basico no caso de contratacbes de obras e servicos de
engenharia, anexado ao edital e, dessa forma, considerado parte dele, € o
instrumento pelo qual o particular e também a Administracdo norteiam-se quanto ao

objeto licitado e suas peculiaridades.
Jessé Torres Pereira explica que:

[...] sem o projeto bésico da obra ou do servi¢o, o0 ato convocatoério da
licitacdo sera deficiente para lastrear a formulacdo de propostas
pelos licitantes, porquanto precério na caracterizacdo completa e
exata do que pretende a Administracdo.*

Por esses motivos é que se constata que o projeto basico é indispensavel
para a validade do procedimento licitatério. Observe como a Lei de LicitagBes dispds

acerca de sua indispensavel apresentacao:

Art. 7° As licitagOes para a execucao de obras e para a prestacéo de
servicos obedecerdo ao disposto neste artigo e, em particular, a
seguinte sequéncia:

[...]

§ 2° As obras e os servicos somente poderéo ser licitados quando:

| - houver projeto basico aprovado pela autoridade competente e
disponivel para exame dos interessados em participar do processo
licitatorio;

[...]

§ 6° A infringéncia do disposto neste artigo implica a nulidade dos
atos ou contratos realizados e a responsabilidade de quem lhes
tenha dado causa.

Sobre o tema, o TCU dispde que:

Sumula n° 261 -Em licitacbes de obras e servicos de engenharia, €
necessaria a elaboracdo de projeto basico adequado e atualizado,
assim considerado aquele aprovado com todos os elementos descritos

““PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. Comentarios & lei das licitacdes e contratacdes da administracio
publica, 8. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2009, p. 74.
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no art. 6° inciso IX, da Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993,
constituindo prética ilegal a revisdo de projeto basico ou a elaboracao
de projeto executivo que transfigurem o objeto originalmente contratado
em outro de natureza e propdsito diversos.

Como se examinara nos proximos tépicos, observar e cumprir apenas
este dispositivo da Lei evitaria a ocorréncia de inumeras irregularidades nas

contratacdes publicas.

Mister observar que a auséncia de projeto ou a ndo observancia aos
requisitos do inc. | do art. 7° da Lei n® 8.666/1993, sem justificativa, geram a nulidade
da contratacdo, bem como a responsabilidade de quem tiver |lhe dado causa.
Apenas em situacBes excepcionalissimas - nas quais o requisito urgéncia de
atendimento se apresente ao extremo é admissivel a dispensa do projeto basico e

de outras formalidades.

2.1.3.Publicidade do projeto béasico

Além da observancia ao principio da legalidade, importante verificar que o
projeto basico como ato administrativo, parte do edital e documento indispenséavel
para a confeccdo da proposta pelo particular, deve ser submetido ao principio da
publicidade.

A doutrina assim dispde:

O projeto bésico deve estar disponivel para exame pelos
interessados, posto que nele esta descrito o objeto do contrato, de
mencgdo obrigatéria pela Administracdo, espancando préticas
desleais, nas quais se vé a publicacdo do edital e a consequente
abertura do prazo para as propostas antes dessa disponibilidade.41

Além disso, o art. 63 da Lei n®8.666/1993 respalda a legitimidade dos
licitantes obterem vista dos autos do processo licitatério, incluido neste, o projeto

basico.

“'SOUTO, Marcos Juruena Villela apud SOUSA, Horacio Augusto Mendes de. Temas de Licitaces e
Contratos da Administracdo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008. p. 119.
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2.1.4.Elaboracado do projeto basico: atividade complexa

O projeto béasico pode ou ndo ser elaborado no préprio 6rgao que

realizara a licitacdo, a depender de sua capacidade e do volume da obra.

Independente de quem ird elaborar o projeto basico, é obrigatorio que o
responsavel técnico pelo projeto tenha inscricio no Conselho Regional de
Engenharia, Arquitetura e Agronomia (CREA) estadual ou distrital. Isto porque, a
Lei n°® 5.194/1966 que define regras sobre os estudos, plantas, projetos, laudos e
qualquer outro trabalho de engenharia, de arquitetura e de agronomia, quer publico,
quer particular, determina que somente poderdo ser submetidos ao julgamento das
autoridades competentes e s6 terdo valor juridico, os projetos basicos que tiverem

como autor, profissional habilitado perante o CREA.

Além disso, para caracterizar o vinculo entre os autores dos projetos —
basico e executivo — e 0 contratante, a lei determina que deve ser providenciada a
Anotacdo de Responsabilidade Técnica (ART) ou o Registro de Responsabilidade
Técnica (RRT). O TCU, em concordancia com o diploma legal e como forma de

evidenciar autorias e atribuir responsabilidades, determinou que o 6rgéo contratante:

[...] colha a assinatura dos responsaveis por cada etapa do projeto
basico (caderno de especificacdes, de encargos, plantas,
orcamentos, etc.) (...), como forma de evidenciar autorias e atribuir
responsabilidades24. 5.2.7.2 Responsabilidade pela qualidade do
produto O autor do projeto basico deve entregar um produto de
gqualidade e que atenda aos requisitos da Lei das Licitacbes. Caso
contrario, o projeto ndo devera ser aceito pelo representante da
Administracdo e as corregdes necessérias deverdo ser efetuadas
sem Onus para o 6rgdo contratante, conforme deliberagdo do TCU. 42

Para o Tribunal de Contas da Unido e para o Conselho Regional de
Engenharia e Arquitetura (CREA), sé&o “nulos de pleno direito os contratos referentes
a qualquer ramo da engenharia, arquitetura ou da agronomia, inclusive a elaboracéo

de projeto, direcdo ou execucdo de obras, quando firmados por entidade publica ou

“2BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n° 644/2007-Plenario. Relator: Ministro Raimundo
Carreiro. Diario Oficial da Unido [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 23 abr. 2007.
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particular com pessoa fisica ou juridica ndo legalmente habilitada a praticar a

atividade nos termos desta lei*®”.

Caso o0 orgao que realize o processo licitatorio ndo disponha de corpo
técnico especializado para a elaboracdo do projeto basico, deve-se contratar
empresa especializada. Seguindo a regra legal de que as contratacfes publicas

devem ser realizadas através de procedimento licitatério. **

ApoOs divergéncias acerca da melhor forma de contratar o profissional ou
empresa para a elaboracdo do projeto basico, em razdo, especialmente, de
implicar em trabalho técnico, de cunho eminentemente intelectual, onde
certamente, a utilizacdo de licitagao tipo “menor prego”, prejudicaria a qualidade

da elaboracéo, o Tribunal de Contas da Unido editou simula sobre o assunto:

Sumula n° 157 - A elaboracao de projeto de engenharia e arquitetura
esta sujeita, em principio, ao concurso ou ao procedimento licitatorio
adequado e obediente a critério seletivo de melhor qualidade ou de
melhor técnica, que é o escopo do julgamento, independentemente
da consideracao de preco, que ha de vir balizado no Edital.

A regra, portanto, € o concurso, modalidade de licitacdo, para servi¢os
gue exijam nivel de conhecimento e complexidade, conforme conceito extraido da

Lei de Licitacoes:

Art. 22. Sdo modalidades de licitag&o:

[...]

IV - concurso;

[...]

8 4° Concurso € a modalidade de licitagdo entre quaisquer
interessados para escolha de trabalho técnico, cientifico ou artistico,
mediante a instituicdo de prémios ou remunera¢do aos vencedores,
conforme critérios constantes de edital publicado na imprensa oficial
com antecedéncia minima de 45 (quarenta e cinco) dias.

A Lei de Licitagbes também definiu os quesitos que devem conter o

regulamento do concurso, sédo eles: qualificacdo exigida dos participantes,

“3CONSELHO REGIONAL DE ENGENHARIA E ARQUITETURA. Resolucdo n° 1.025, de 30 de
outubro de 2009. Diario Oficial da Unido [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 31 dez.
2009. Art. 2° BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdédo n° 1.387/2006 — Plenario. Relator:
Ministro Walton Alencar Rodrigues. Diario Oficial da Unido [da] Republica Federativa do Brasil,
Brasilia, DF, 11 ago. 2006.

“BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Diario Oficial [da]
Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 05 out. 1988.Art. 37, inc. XXI.
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diretrizes e a forma de apresentacdo do trabalho, condicbes de realizacdo do
concurso e os prémios a serem concedidos.” Quando da realizagéo do concurso,
importante atentar-se para a questdo da cesséo de direitos, disposta no art. 111
da Lei n° 8.666/1993:

Art. 111. A Administracdo sO podera contratar, pagar, premiar ou
receber projeto ou servico técnico especializado desde que o autor
ceda os direitos patrimoniais a ele relativos e a Administracdo possa
utiliza-lo de acordo com o previsto no regulamento de concurso ou no
ajuste para sua elaboracéo.

A determinacdo legal busca proteger o interesse publico. Além disso,
também por exigéncia da Lei de LicitacBes, o responsavel pela elaboracdo do
projeto basico e executivo ndo podera participar da licitacdo para execucdo da

obra, conforme dispde o art. 9°:

Art. 9°- Nao podera participar, direta ou indiretamente, da licitacdo ou
da execucéo de obra ou servigco e do fornecimento de bens a eles
necessarios:

| - o autor do projeto, basico ou executivo, pessoa fisica ou juridica;

Il - empresa, isoladamente ou em consorcio, responsavel pela
elaboracdo do projeto basico ou executivo ou da qual o autor do
projeto seja dirigente, gerente, acionista ou detentor de mais de 5%
(cinco por cento) do capital com direito a voto ou controlador,
responsavel técnico ou subcontratado.

Esta determinacéo, certamente reafirma o compromisso com a isonomia e
com a moralidade publica, uma vez que, certamente, os profissionais acima
descritos, teriam condicGes de frustrar a competitividade, produzindo no escopo do
documento, condi¢cdes que poderiam beneficia-los, caso pudessem participar do

certame licitatorio.

O profissional contratado devera atuar com isencdo e ter sempre em
mente que as solucdes propostas no projeto basico devem traduzir fielmente o
objeto almejado, planejar em estrita conformidade com a lei, afim de possibilitar a
execucao da obra com o menor niumero de interferéncias possiveis. Apenas desta
forma, serd possivel para as empresas privadas identificar claramente o que a

Administracdo Publica deseja, as solucdes técnicas e executivas possiveis, de

*BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo
Federal, institui normas para licitagdes e contratos da Administracdo Publica e d& outras providéncias.
Diéario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 22 jun. 1993. Art. 52.
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maneira que a necessidade de alteracdo na concepc¢dao inicial, certamente, sera

reduzida.

2.1.5.0 que deve conter no projeto basico?

Em complemento ao conceito de projeto basico, disposto no art. 6, a Lei
de Licitacdes dispds ainda sobre os requisitos que o projeto basico deve obedecer,

observe:

Art. 12 - Nos projetos basicos e projetos executivos de obras e
servigos serdo considerados principalmente os seguintes requisitos:
(Redacao dada pela Lei n° 8.883, de 1994)

| - seguranca,;

Il - funcionalidade e adequacgéo ao interesse publico;

Il - economia na execucdo, conservacao e operacao;

IV - possibilidade de emprego de mao-de-obra, materiais, tecnologia
e matérias-primas existentes no local para execugdo, conservacao e
operacéao;

V - facilidade na execuc¢do, conservagao e operagao, sem prejuizo da
durabilidade da obra ou do servigo;

VI - adogéo das normas técnicas adequadas;

VI - adocdo das normas técnicas, de salde e de seguranca do
trabalho adequadas; (Redagéo dada pela Lei n° 8.883, de 1994)

VII - impacto ambiental”.

Para Claudio Sarian: “o cumprimento desses requisitos permite, sem
davida alguma, o melhor atendimento ao interesse publico em face da
materializacdo de produtos que apresentam menor custo de implementacéo,
conservacéo e manutencdo™®, o que, consequentemente, reflete na economicidade

nas contratacdes publicas.

Regra geral, um projeto basico deve conter: “desenhos, memoriais e
especificacdes que déem perfeita ciéncia dos detalhes construtivos da obra, capaz
de conferir isonomia ao certame e dar aos interessados, seguranga necessaria

para ofertar seu peco e evitar alteragbes posteriores”. (CAMPELO, 2014)

Nesse sentido, cabe ressaltar aqui a seguinte recomendacéo do TCU:

“ALTOUNIAN, Claudio Sarian. Obras Publicas — licitagdo, contratacao, fiscalizacdo e utilizacdo. 4.
ed., rev. e atual. Belo Horizonte: Forum, 2014. p. 47.
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E condicdo para a realizagdo de uma licitacdo que o seu
objeto esteja adequadamente especificado, o0 que, no caso de
uma obra, somente pode ser feito por meio de um projeto
basico bem elaborado, contendo todos os quantitativos de

Y

servico e fornecimentos necessarios a sua execugdao,
disponiveis aos licitantes em planilha orgamentaria de custos
gue permita comparacdo das propostas apresentadas pelos
licitantes, em igualdade de condicbes, ainda que se refira a
empreitada por prego global.47

Ademais, para cada tipologia de obra, os elementos fundamentais para
caracterizar o objeto com todas as sua especificidades podem variar. Para auxiliar
na definicho dos documentos necessarios a cada tipo de obra, o Instituto
Brasileiro de Auditoria de Obras Publicas expediu a orientacdo técnica n°
01/2006* que discrimina os elementos obrigatérios a cada tipo de obra, para que

Se possa caracterizar o objeto e a avaliacdo dos custo de forma precisa.

2.1.6.Nivel de precisdo do projeto basico

A Lei de Licitacbes estabelece® que o projeto basico deva ser elaborado
‘com nivel de precisdo adequado”, todavia, ndo define o que seria considerado

como “adequado”.

O CONFEA, no intuito de evitar controvérsias quanto a exata extenséo do
Projeto Basico, editou a resolucdo n° 361/1991para estabelecer que dentre as
principais caracteristicas do projeto basico esta a definicdo das “quantidades e os
custos de servigcos e fornecimentos com precisdo compativel com o tipo e porte da
obra, de tal forma a ensejar a determinacao do custo global da obra com preciséo de

mais ou menos 15% (quinze por cento)™®.

Essa também é a definicdo adotada pelo TCU:

“’BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n° 2012/2007 - Plenario. Relator: Ministro Augusto
Sherman. Diéario Oficial da Unido [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 28 set. 2007.

8 A orientacéo técnica foi formalmente acolhida pelo TCU no Acérddo n° 632/2012 - Plenério.
““BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo
Federal, institui normas para licitagcdes e contratos da Administracdo Publica e d& outras providéncias.
Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 22 jun. 1993. Art. 6°, inc. IX.
*®CONSELHO FEDERAL DE ENGENHARIA, ARQUITETURA E AGRONOMIA. Resolugdo n° 361, de
10 de dezembro de 1991. Diario Oficial da Unido [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 10
dez. 1991. Art. 3°, alinea f.
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“[...] o projeto deve permitir a determinac&o do custo global da obra
com precisdo de 15% (conforme seu art. 3°, alinea limite em muito
superado pelos aditivos contratuais do trecho oeste do Rodoanel.>

Este referencial estabelecido tem por intuito firmar um critério de
qualidade do projeto basico. Valores superiores a esse limite certamente significaria
que o projeto elaborado é deficitario.

Sobre a porcentagem limite estabelecida, Claudio Sarian traz importante

observacéao:

O limite maximo autorizado por lei para a celebracédo de aditivos, no
valor de 25%, contempla, com folga, as possiveis imprecisdes do
projeto béasico, o que desautoriza a ndo - conclusdo do
empreendimento em face de insuficiéncia de valores contratuais;52

Além de trazer seguranca aos futuros contratados, um projeto basico
preciso, certamente diminuird a necessidade de alteracGes posteriores. Conforme
observacdo de Claudio Sarian, a prerrogativa legal de alteracdo nos contratos de
obras publicas de até 25% € uma margem que ja contempla as possiveis falhas do
projeto basico, desde que identificadas durante a execucao do contrato.

O Tribunal de Contas tem o seguinte entendimento sobre o tema:

[...] somente dé inicio ao processo licitatério para execugao de obras e
servigcos quando dispuser de projeto basico que contemple o conjunto
de elementos necessarios e suficientes, com nivel de precisédo
adequado, para caracterizar a obra ou servico [...]Jde modo a evitar
acréscimos e supressfes posteriores a licitagcdo, em fase de
execucdo das obras, por deficiéncias e lacunas apresentadas nos
projetos que conduzam a substancial alteracdo de quantitativos
de servi¢cos indicados na planilha orcamentéria que serviu de
base a licitac&o, observando-se estritamente o que dispbem os arts.
6°, incisos IX e X, e 7° da Lei n° 8.666/1993;>

*'BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Processo TC n° 005.454/2001-4. Decisdo n° 1.713/2002 -
Plenario. Relator: Ministro Augusto Sherman. Diario Oficial da Unido [da] Republica Federativa do
Brasil, Brasilia, DF, 07 jan. 2003.

2ALTOUNIAN, Claudio Sarian. Obras Publicas — licitacdo, contratacdo, fiscalizacdo e utilizacdo. 42
ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Férum, 2014. p. 151.

**BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n° 2346/2007 — Plenario. Relator: Ministro Augusto
Nardes. Diario Oficial da Unido [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 9 nov. 207. Grifos
ndo constam do Original.
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Sobre aditivos nos contratos de obras publicas, a doutrina tem por
posicionamento majoritario ser devido por duas razfes: “a) pela ocorréncia de fato
superveniente que afeta diretamente o andamento do projeto, ou, apesar de
preexistente, era a época impossivel de se prever; e, b) por falha no planejamento,

isto é, no projeto basico.”>*

2.1.7.Projeto executivo: complemento ao projeto basico

Por guardar semelhanca ortografica com o projeto basico, muitos os
confundem, por isso é importante diferenciar o projeto basico do projeto executivo,
que também consta da Lei de Licitacdes. Para facilitar a anélise, observe o

conceito de projeto executivo trazido pelo legislador:

Art. 62 Para os fins desta Lei, considera-se:

]

X - Projeto Executivo - 0 conjunto dos elementos necessarios e
suficientes & execug¢do completa da obra, de acordo com as normas
pertinentes da Associacdo Brasileira de Normas Técnicas - ABNT;

Da leitura do inciso, verifica-se que o conceito é vago e deficitario,
especialmente quando comparado ao conceito de projeto basico, onde o legislador

preocupou-se em enumerar todos os elementos obrigatorios.

Por se tratar de projeto que poder ser desenvolvido apds encerrada a
licitacdo e em concomitancia com a execucdao do objeto contratual, é possivel
concluir que as informacgdes ali contidas ndo devem impactar no quantitativos dos
servigcos mais relevantes, em termos financeiros, estimados pelo projeto basico e

nas principais solugdes técnicas nele adotadas.

Observe interessante trecho de relatério proferido pelo Ministro

Benjamin Zymler:

** FIGUEIREDO, Lucia Valle. Extingdo dos Contratos Administrativos. 3. ed., p. 95. apud LOBATO,
Marcelo Costa e Silva. A Importancia do Projeto Basico nas Licitagfes Publicas de Obras Civis.
Conteudo Juridico, Brasilia-DF: 21 nov. 2012. Disponivel em:
<http://www.conteudojuridico.com.br/?artigos&ver=2.40719&seo0=1>. Acesso em: 14 abr. 2015



45

A elaboracdo de projeto executivo ndo implica em reformulacdo do
projeto basico, como querem fazer crer os arguidos. O projeto
executivo, segundo a definicdo legal (art. 6°, X, da Lei N.° 8.666/93)
visa dar ao projeto basico os elementos necessarios e suficientes a
execucdo completa da obra. A concepc¢do da obra, suas diretrizes,
as solugdes técnicas indicadas, os tipos de servicos a executar e de
materiais e equipamentos a incorporar & obra s&o definidos no
projeto basico. Além disso, a Lei prevé que o projeto basico deve
conter detalhamento suficiente, de forma a minimizar a necessidade
de reformulacdo ou de variantes durante a elaboracdo do projeto

executivo (art. 6°, IX, alinea "b", da Lei N.° 8.666/93).>

Além disso, a Lei de Licitacdes prevé no art. 6°, IX, alinea “b” que o

projeto basico deve conter detalhamento suficiente, de forma a minimizar a

necessidade de reformulacdo ou variantes durante a elaboracdo do projeto

executivo.

2.1.8.Condic0Oes para abertura da licitagcdo para obras

Ha ainda, alguns atos importantes os quais o responsavel pela
conducdo do processo licitatorio deve observar e que, certamente sua nao
observancia ensejaria a nulidade do certame.

E que a Lei de licitagdes também previu uma rotina para a abertura da

licitacdo, observe:

Art. 7°

[...]

§ 2° As obras e os servicos somente poderéo ser licitados quando:

| - houver projeto basico aprovado pela autoridade competente e
disponivel para exame dos interessados em participar do processo
licitatorio;

Il - existir orcamento detalhado em planilhas que expressem a
composicao de todos 0s seus custos unitarios;

IIl - houver previsdo de recursos or¢camentarios que assegurem o0
pagamento das obrigacbes decorrentes de obras ou servicos a
serem executadas no exercicio financeiro em curso, de acordo com o
respectivo cronograma;

IV-0 produto dela esperado estiver contemplado nas metas
estabelecidas no Plano Plurianual de que trata oart. 165 da
Constituicdo Federal, quando for o caso.

**BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n® 940/2010 — Plenario. Relator: Ministro Benjamin
Zymler. Diéario Oficial da Unido [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 13 maio 2010.
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Verifica-se que esta rotina reafirma a ideia de atos subsequentes
prevista nos artigos anteriores da Lei de Licitagdes, j& expostos neste trabalho.
Tratam de exigéncias destinadas a impedir a instauragcédo imotivada de licitacdes.

Quanto a exigéncia de elaboracdo de projeto basico aprovado pela
autoridade competente e disponivel para avaliacdo de sua adequacdo as
exigéncias legais e ao interesse publico. Marcal Justen Filho leciona que,
inclusive, a autoridade ao aprovar o projeto também se torna responsavel por
este, observe:

A autoridade, ao aprovar o projeto, responsabiliza-se pelo juizo de
legalidade e de conveniéncia adotado. Sera competente para aprovar

0 projeto béasico a autoridade competente para determinar a
contratacdo da obra ou do servico a que tal projeto se refere.®

O orcamento detalhado em planilhas, como requisito obrigatério para
que se possa dar inicio a fase externa, é de extrema importancia, uma vez que
estabelece os parametros para que a Administracao fixe os limites das propostas.
O nivel de precisao do orgamento tem vinculo direto com o nivel de detalhamento do

projeto basico, pois este Ultimo servira de base para a sua elaboracéo.

Sobre a necessidade de descricdo detalhada do orcamento, o TCU
editou a seguinte sumula:
Sumula n° 258 - As composicdes de custos unitarios e o detalhamento
de encargos sociais e do BDI integram 0 orgamento que compde o
projeto basico da obra ou servico de engenharia, devem constar dos
anexos do edital de licitag&o e das propostas das licitantes e ndo podem

ser indicados mediante uso da expressao 'verba' ou de unidades
genéricas.

Quanto a obrigatoriedade de previsdo de recursos orgamentérios, este
um tema extenso e complexo, mas para o presente trabalho, suficiente saber que
a determinacdo legal surge de dispositivo contido na Lei de Responsabilidade
Fiscal:

Art. 37. Equiparam-se a operagfes de crédito e estdo vedados:

[..]

*®JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. 16. ed. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. p.101.
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IV - assuncdo de obrigacdo, sem autorizagcdo or¢camentaria, com
fornecedores para pagamento a posteriori de bens e servicos. °’

A propria lei de Licitagcbes, reforca esta obrigatoriedade em diversos
outros dispositivos®®, o objetivo do diploma legal é evitar que a Administracéo
Plblica assuma despesas que ndo planejadas, que certamente implicaram em
atrasos no pagamento, falta de pagamento ou ainda, na paralisacdo da obra, o
que assegura os principios da legalidade, da eficiéncia e da moralidade
administrativa. Sobre a questéo, Marcal Justen Filho explica que:

Qualquer contratacdo que importe dispéndio de recursos publicos
depende da previsdo de recursos orgamentarios. Assim se impde em
decorréncia do principio constitucional de que todas as despesas
deverdo estar previstas no orgamento (art. 167, incs. | e 1l), somente
podendo ser assumidos compromissos e deveres com fundamento
na existéncia de receita prevista.”®

A indicacdo dos recursos orcamentarios €, portanto, condicao
necessaria para que se proceda a qualquer licitacdo que envolva uso de recursos
publicos.

O art. 7° da Lei de Licitagbes, ainda determina que “IV - o produto dela
esperado estiver contemplado nas metas estabelecidas no Plano Plurianual de que
trata o art. 165 da Constituicdo Federal, quando for o caso”. A expressao “quando for
0 caso” é para obras que se entenderem por mais de um exercicio financeiro,

conforme se verifica na determinag&o contida na Lei de Responsabilidade Fiscal:

Art. 5° O projeto de lei orcamentéria anual, elaborado de forma
compativel com o plano plurianual, com a lei de diretrizes
or¢camentarias e com as normas desta Lei Complementar:

[...]

8§ 5° A lei orcamentaria ndo consignara dotagcdo para investimento
com duragdo superior a um exercicio financeiro que ndo esteja
previsto no plano plurianual ou em lei que autorize a sua incluséo,
conforme disposto no 8 1° do art. 167 da Constituicao.

*BRASIL. Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000. Estabelece normas de financas
publicas voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal e da outras providéncias. Diario Oficial [da]
Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 05 maio. 2000.

*®BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicao
Federal, institui normas para licitacdes e contratos da Administracdo Publica e d& outras providéncias.
Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 22 jun. 1993. Art. 14. Nenhuma
compra sera feita sem a adequada caracterizacdo de seu objeto e indicacdo dos recursos
orcamentarios para seu pagamento, sob pena de nulidade do ato e responsabilidade de quem |he
tiver dado causa. [...] Art. 38. O procedimento da licitacdo sera iniciado com a abertura de processo
administrativo, devidamente autuado, protocolado e numerado, contendo a autorizacdo respectiva, a
indicacdo sucinta de seu objeto e do recurso préprio para a despesa [...].Grifos ndo constam do
original.

*JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. 16. ed. S0
Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. p. 201.
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Da leitura de ambos os incisos, verifica-se que a regra é que todas as
despesas deverao estar previstas na Lei Orcamentaria Anual e, quando se tratar de
despesas cuja execucgdo ultrapasse o exercicio financeiro, devera haver previsao
também, no plano plurianual. Acerca do objetivo deste disposto legal, importante
trazer trecho de parecer da lavra da Secretaria de Orientacdo e Avaliacdo do
Ministério Publico da Uni&o:

O objetivo é preservar o equilibrio entre receitas e despesas e, ainda,
no caso de obras plurianuais é adotar as devidas cautelas de
planejamento, visando evitar a descontinuidade da execugdo do
empreendimento por falta de recursos nos anos subsequentes e,
como consequéncia, a paralisacdo da obra, uma vez que a lei do
orcamento € anual. HA que se ressaltar, além disso, que o
instrumento de planejamento orcamentario de médio e longo prazo

contempla a programacao de execugdo das metas estabelecidas do
ente federado como um todo.*°

O dispositivo legal reforca a importancia do planejamento e reafirma o
disposto no art. 174 da Constituicdo Federal que determina que o Estado deve

exercer as funcdes de fiscalizacéo, incentivo e planejamento.

2.2. Deficiéncias comumente verificadas em obras publicas

Ha relacdo direta entre projetos basicos mal elaborados ou inexistentes e

obras publicas paralisadas, superfaturadas e executadas com baixa qualidade.

Esses vicios podem frustrar a prépria finalidade do procedimento
licitatério, dadas as diferencas entre o objeto licitado, objeto contratado e o que sera

efetivamente executado, e levar a responsabilizacdo daqueles que aprovaram o

projeto basico que se apresentou inadequado.

O Tribunal de Contas da Unido, na condicdo de 6rgao responsavel pelo
controle da aplicacdo de recursos publicos, divulga anualmente um relatério de
consolidacéo das fiscalizacdes de obra, nomeado de Fiscobras. Os critérios para

selecdo das obras que constaram deste relatorio séo: “a regionalizacdo dos gastos,

® Ministério Publico da Unido Auditoria Interna. Secretaria de Orientacdo e Avaliacdo. Parecer
SEORI/AUDIN-MPU N° 2.898/2014. Referéncia : Correio eletrénico, de 17/9/2014. Protocolo AUDIN-
MPU n° 1693/2014. Assunto : Administrativo. Obra. Constru¢cdo de Edificio Anexo. Insuficiéncia de
recursos. Interessado : Procuradoria Regional do Trabalho da 52 Regido — BA. 2014.
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valores autorizados para o empreendimento, o histérico de irregularidades

pendentes entre outros”.®

A Lei de Diretrizes Orcamentéarias (LDO), a partir de 1997, institui a
determinacdo para que o Tribunal de Contas da Unido enviasse, anualmente,
informacOes sobre as obras fiscalizadas ao Congresso Nacional para que este
defina como sera a distribui¢cdo de recursos no orgamento do ano seguinte, por meio
da Lei Orcamentaria Anual (LOA).

Além do relatério enviado anualmente, o TCU mantém o Congresso a par

de outras fiscalizacGes de obras realizadas no decorrer do ano.

Para classificar a obra constante no relatério como obra com forte indicio
de irregularidades, o TCU verifica se a obra estd sendo executada de forma que
possa causar prejuizo aos cofres publicos. Além do dano financeiro, devem estar
presentes “risco de anulacdo da licitacdo ou do contrato ou desvio grave dos

principios a que esta submetida & administracdo publica®?.

Na pesquisa para esta monografia, foi verificado com mais detalhes o
relatério Fiscobras de 2012, isto porque este relatério, quando comparado aos dos
anos seguintes (2013 e 2014) obteve o maior niumero de obras auditadas, o que
permite uma analise quantitativa mais eficaz sobre as principais irregularidades

encontradas observe;:

Tabela 1— Achados de auditoria mais recorrentes em 2012%

Achado de auditoria Quantidade Quantidade % sobre
de de Obras as obras
Achados

Projeto basico/executivo deficiente ou desatualizado. 113 90 45,00%

Sobrepreco/superfaturamento. 126 83 41,50%

Restricdo ao carater competitivo da licitacédo. 36 31 15,50%

Fiscalizag&o deficiente ou omissa. 55 24 12,00%

Orcamento do Edital / Contrato / Aditivo incompleto ou 23 21 10,50%

®1BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo n° 2.928/2012 — Plenario. Relator: Ministro Aroldo
Cedraz. Diario Oficial da Unido [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 5 nov. 2012.
®2BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo n° 2.928/2012 — Plenario. Relator: Ministro Aroldo
Cedraz. Diario Oficial da Unido [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 5 nov. 2012.

%3 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Processo TC n° 033.616/2011-6 Acorddo n°2928/2012 —
Plenéario. p. 25-26.
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inadequado.
Adiantamento de pagamentos. 19 19 9,50%
O orcamento ndo é acompanhado das composicées de 19 18 9,00%

todos os custos unitarios de seus servicos no Edital /
Contrato / Aditivo.

Inadequacéo ou inexisténcia dos critérios de 14 14 7,00%
aceitabilidade de precos unitario e global.

Necessidade de ajustes nas condicdes inicialmente 16 11 5,50%
pactuadas.

Execucéo de servicos com qualidade deficiente. 22 10 5,00%
Liquidacao irregular de despesas. 13 9 4,50%
Avanco desproporcional das etapas de servi¢os 10 9 4,50%
Quantitativos inadequados na planilha orgcamentéria. 8 8 4,00%
Existéncia de atrasos injustificaveis nas obras e 11 8 4,00%
Servicos.

Critério de medi¢éo inadequado ou incompativel com o 10 7 3,50%

objeto real pretendido.

Inadequacéo das providéncias adotadas pela 16 7 3,50%
Administracéo para sanar interferéncias que possam
provocar o atraso da obra.

Deficiéncia na apresentacdo das informacdes 7 7 3,50%
constantes da planilha orcamentaria do Edital/

Contrato/ Aditivo.

Demais achados. 196

Os numeros comprovam a importancia do Projeto Basico na execuc¢éo de
obras publicas, uma vez que projeto basico/executivo deficiente ou desatualizado
esta presente em 45% das obras fiscalizadas que apresentam forte indicio de

irregularidades.

Em 2013, novamente, os apontamentos das unidades técnicas em
relacéo a problemas com 0S projetos basico/executivo e
sobrepreco/superfaturamento foram os mais recorrentes. A fiscalizacdo abrangeu

136 auditorias.®

Em 2014, a irregularidade mais frequente foi a existéncia de projeto
deficiente ou desatualizado, com 22 achados detectados em 12 fiscalizac¢des.

% BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Processo TC n° 041.274/2012-1. Acérddo n° 2.969/2013—
Plenario. Relator: Ministro Walton Alencar. Diario Oficial da Unido [da] Republica Federativa do Brasil,
Brasilia, DF, 11 nov. 2013.


http://portal2.tcu.gov.br/portal/page/portal/TCU/imprensa/noticias/noticias_arquivos/041.274-2012-1%20-%20Fiscobras.pdf
http://portal2.tcu.gov.br/portal/page/portal/TCU/imprensa/noticias/noticias_arquivos/041.274-2012-1%20-%20Fiscobras.pdf
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Sobre a analise das irregularidades de 2014, o Ministro Relator Bruno
Dantas, constatou que:

Saliento que, mesmo apoés diversos anos de existéncia do
Fiscobras e a insistente atuacdo desta Corte de Contas na
tentativa de suprimir essa pratica, o achado projeto basico
deficiente ou desatualizado permanece como a irregularidade
mais recorrente, o que lanca a necessidade de a administracédo
publica buscar meios efetivos para melhoria deste
procedimento, essencial a boa gestdo de obras publicas.

Para o Ministro Relator do Fiscobras de 2012, Walton Alencar a
recorréncia tem a ver “‘com uma questao maior, a cultura da falta de planejamento e

desestrutura dos 6rgaos, ou seja, falta governanga corporativa.”

Sobre a gravidade que representa projetos basicos deficitarios, segue

trecho de voto do Ministro Relator José Jorge:

a insuficiéncia do projeto basico “impossibilita, em termos
praticos, a efetiva mensuracdo dos servicos a serem
executados e de insumos neles empregados”, portanto, a
perfeita delimitacdo e quantificagdo do objeto a ser contratado,

0 que “certamente colocarda em risco a obtencdo da proposta

mais vantajosa para a Administracdo”.®®

Verifica-se também, que embora estejam dispostos como irregularidades
distintas, 0s itens “projeto basico/executivo deficiente”,
“sobrepreco/superfaturamento”, “orcamento ndo acompanhado das composi¢cdes de
todos o0s custos unitarios de seus servigos no edital/contrato/aditivo” e “necessidade
de ajustes nas condi¢des inicialmente pactuadas.” decorrem de deficiéncias nos

projetos basicos.

A sequir analisaremos algumas dessas irregularidades, classificadas

pelos efeitos decorrentes de projetos basicos mal executados.

2.2.1.Sobrepreco/ superfaturamento

Como verificado o orgamento da obra deve constar do projeto basico.

®® Informativo de Jurisprudéncia sobre Licitac6es e Contratos do TCU n° 140, Sessdes: 19 e 20 de
fevereiro de 2013. Ac6rdao n °212/2013-Plenario, TC n° 041.331/2012-5.
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Isto significa que a economicidade na execucdo de obras publicas esta
diretamente ligada a precisédo da planilha de custos que integra o projeto basico e
depois é divulgada anexa ao edital de licitacéo.

Este trecho do Acérdao 767/2002, destaca essa irregularidade:

entre os efeitos da falta de precisdo dos projetos e dos procedimentos
licitatérios conjugada com as praticas de aditamento contratual em
que os itens de menor custo unitario sdo substituidos por outros de
maior custo, enseja uma distorgdo na composi¢cdo de custos original
constante da proposta do licitante vencedor que, de aparéncia
vantajosa, torna-se, na execucao, desvantajosa em relagcdo as demais
propostas, sendo seu valor contratual executado significativamente
superior ao previsto na licitacao. 66

Logo, qualquer falha na elaboracéo do Projeto Basico provavelmente dara
causa a falhas no orcamento prévio elaborado pelo 6rgdo responsavel pela obra a

ser contratada.

E fato que, ao gerar duvidas aos licitantes, o projeto basico forcara que os
licitantes estabelecam uma margem de seguranca quando da apresentacao de suas
propostas. Essa margem de seguranca implica maiores custos para a
Administracdo. (GUSMAO, 1999)

2.2.2.Restrigcdo ao carater competitivo

Em observancia ao principio da publicidade e também, para que o
particular possa compreender a finalidade do objeto a ser licitado, o o6rgdo
responsavel pela conducao do processo licitatorio para a construcdo de obra publica

deve, obrigatoriamente, descrever com precisdo sua necessidade.

Isto porque, além das razdes ja expostas, 0 objeto corretamente definido
auxilia a prevenir fraudes a licitacdo, especialmente no que condiz a restricdo a

competicao.

Conforme explica Noel Tavares de Jesus:

® Marcos Vinicios Vilaga, Ministro do TCU, no seu voto no Acérdao 767/2002 — TCU,



53

Muitas vezes o0 objeto é definido com imprecisdo, justamente
porque a Administracao Publica, pretendendo que determinado
licitante seja o vencedor do certame, oferece a este
informacbes privilegiadas para a elaboracdo da proposta.
Aquele que detém as informacdes podera oferecer uma
proposta melhor para executar o contrato. Logo, as suas
chances s&o maiores para consagrar-se vitorioso no certame.®’

Quanto mais detalhado o projeto béasico, portanto, com as reais
necessidades do 0Orgdo, orcamento e todas as especificacbes técnicas exigidas,
maior € a transparéncia e, por conseguinte, ha maior dificuldade em direcionar a

licitacdo, o que assegura a ampla competitividade.

2.2.3.Excesso de aditivos aos contratos de obras publicas

A Lei n° 8.666//1993 regulamentou o instrumento do aditivo contratual
como ferramenta a ser utilizada em situacdes excepcionais, sempre justificado. Por
sua vez, o projeto basico devera ser preciso, pois sera a base para a licitacao.
Ocorre que, no entanto, alteracdes contratuais provenientes de aditivos,

especialmente para corrigir grandes falhas em projetos basicos, tornou-se usual.

A necessidade de ajustes nas condic¢des inicialmente pactuadas também
consta da tabela, ensejara a assinatura de termos aditivos referentes a readequacao

de prazos e acréscimos de valores contratuais.

Apesar da possibilidade de se alterar um contrato por deficiéncia no
projeto basico, ainda ser algo complexo e passivel de questionamento - porque
envolve discussdo doutrinaria sobre a possibilidade de alteracdo contratual mesmo
na auséncia de fato superveniente, fato € que grande parte dos aditivos séo

decorrentes de projetos basicos mal elaborados.

Sobre o0 tema, imperioso apresentar resposta a consulta proferida pelo
TCE-MG:

®TAVARES DE JESUS, Noel Antonio. O Projeto Basico na Fase Interna da Licitacdo para a
Execucdo de Obras e Servicos de Engenharia. ILC: Informativo de Licitacbes e Contratos, n. 112, p.
497-502, jun. 2003.
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O projeto basico constitui elemento importante na caracterizacdo do
objeto a ser licitado, de forma a indicar o seu custo, o prazo de
execucao, sua viabilidade técnica e econbmica, visando a possibilitar
a todos o mais amplo conhecimento sobre o objeto licitado, desde a
solucdo técnica até os materiais e servicos que serdo, no futuro,
exigidos pelo 6rgédo publico, bem como a garantir a regular execucéo
da obra ou servico licitado, evitando-se aditamentos custosos.®®

A falta de informacfes técnicas que constam nos projetos basicos €
principal causa dos aditivos tdo presentes nos grandes projetos de infraestrutura do

pais.

Apenas através de uma elaboracao detalhada do projeto basico, bem
como as etapas anteriores a este, com estrita observancia legal sera possivel evitar

0 uso dos aditivos contratuais.

O projeto basico de qualidade, portanto, € elemento imprescindivel a boa
gestao publica, na medida em que confere ao procedimento licitatério parametros
técnicos e isonbmicos de competicdo e evita a utilizacdo deturpada dos termos
aditivos, contribuindo, com isto, para 0 bom caminhar dos contratos
administrativos.(LOBATO, 2012)

® MINAS GERAIS. Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais. Consulta n° 657.018, subscrita
pelo Procurador-geral de Justica do Estado de Minas Gerais, solicitando esclarecimento se a
exigéncia de projeto basico afigura-se imprescindivel em obras e servicos de qualquer natureza.
Relator: Conselheiro Eduardo Carone Costa. Sesséo do dia 07.08.2002.
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3. MEDIDAS QUE PODEM CONTRIBUIR PARA A RED’UQAO DAS
DEFICIENCIAS IDENTIFICADAS EM PROJETOS BASICOS DE
OBRAS PUBLICAS

Conforme abordado no capitulo anterior, as principais irregularidades
constantes de processos de contratacdo para construcao de obras publicas tém em
sua origem, projetos basicos defeituosos ou desatualizados. Constatou-se que
estes defeitos e vicios podem ter origem na propria elaboragéo do projeto, conforme
disserta Ary Braga Pacheco:

E fundamental que se atente para o fato de ser o Projeto
Bésico o principal indutor do investimento do ponto de vista de
obras publicas. Ele € o motor, a for¢a propulsora de uma obra
de engenharia. Sem projeto ndo ha obra, embora existam
administradores publicos — e ndo sdo poucos — que insistem
em tentar provar o contrario.®®
A falta de projetos detalhados resulta em incerteza do custo, o que gera
risco e eleva o valor da proposta. Além disso, infelizmente, os servidores
responsaveis pela elaboracdo do projeto basicos, muitas vezes nado recebem

qualificacdo adequada, o que prejudica o contrato.

Nos ultimos anos é possivel observar uma crescente preocupacao em se
obter obras eficientes e bem elaboradas, por isso, tem se desenvolvido novos
mecanismos para que se possa tentar eficientizar e auxiliar o processo de

contratacdes publicas para obras.

A segquir, serdo apresentadas sugestdes para melhoria na qualidade das

obras publicas.

3.1. Capacitacdo dos servidores responsaveis pela conducédo do

processo licitatério e pela estrita observancia a lei

Como exposto no capitulo anterior, o legislador, atinente a complexidade
que rege as contratacdes de obras publicas, preocupou-se em detalhar as etapas de

planejamento da licitagdo, em especial as especificidades do projeto basico.

% PACHECO FILHO, Ary Braga. O Projeto Basico como elemento de responsabilidade na gestio
publica. Revista do TCU n° 99, jan/mar 2004.
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Ocorre que, conforme verificado, alguns dos instrumentos previstos na lei,
parecem ser ignorados por seus aplicadores. Pelo que foi apresentado nos
principais julgados sobre o tema, percebe-se que essa n&o observancia aos
requisitos legais para a contratacdo de obras publicas, especialmente na fase
interna, tem como principal motivo a falta de conhecimento dos aplicadores da lei

responsaveis pela conducéo do certame.

Imprescindivel, portanto, que os 6rgaos que tém por missao prover o pais
com obras de infraestrutura, tenham, em seus quadros, profissionais qualificados
para o planejamento das obras que realizam. As administracfes até a algum tempo,
ndo atentava-se ao desenvolvimento adequado de projetos e também, né&o

dispunham de pessoal qualificado, isto tem melhorado mas é preciso investir.

A primeira hipétese, que poderd ser utilizada para sanar as deficiéncias
nos projeto basicos ou, ao menos reduzi-las, certamente € a observancia com rigor
das disposicOes legais constantes da Lei de Licitagbes e de suas normas

subsidiarias.

Para que isso ocorra € preciso que o0s gestores publicos dediquem-se e
valorizem a fase interna da licitagdo e principalmente: recebem a qualificacdo e o

treinamento necessarios para o correto desempenho de suas funcdes.

Afinal, como é possivel realizar a contratacdo em estrita conformidade
coma lei se muitas vezes, 0 gestor publico ndo consegue compreender o diploma
legal? O que fazer quando o gestor ndo sabe que pode contratar empresa
especializada para elaborar o projeto basico?

Para todas estas duvidas, a doutrina entende como melhor opgédo o
treinamento. A falta de conhecimento atrelado a falta de um projeto basico
detalhado, constitui a raiz de todos os males que acontecem nas obras publicas do
Brasil.

Observe acordéao proferido pelo Tribunal de Contas da Uniéo:

O TCU verificou que ha problemas recorrentes nos contratos de

obras que derivam da caréncia de pessoal qualificado. O risco
com relacdo a este ponto esta nos danos ao erario que vém
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sendo rotineiramente detectados pelo Tribunal de Contas da
Unido em diversos trabalhos realizados na Autarquia.”®

Mais recentemente, os 6rgdos de controle tém questionado e
responsabilizado os gestores dos contratos em caso de imperfeicdo de obras,

obras inexistentes, desperdicio e erros na execucao.

Nesse sentido, tém se recomendado que cabe ao gestor do contrato
zelar pelo cumprimento de toda a fase interna da contratagdo, bem como, cabe a
administracdo designar fiscal, também devidamente qualificado para acompanhar a
execucdo do contrato, preservando as especificacdes dispostas nos projetos

basicos.

3.2. Normatizacéo interna

A Lei de Licitacbes prevé que:

Art. 115. Os 6rgados da Administracdo poderao expedir normas
relativas aos procedimentos operacionais a serem observados na
execucgdo das licitagdes, no ambito de sua competéncia, observadas
as disposicoes desta Lei.

[...]

Art. 118. Os Estados, o Distrito Federal, os Municipios e as entidades
da administracdo indireta deverdo adaptar suas normas sobre
licitagcBes e contratos ao disposto nesta Lei.

Isto significa, que os 6rgdos podem atuar na padronizacdo, por meio de
atos normativos internos, simplificar os procedimentos rotineiros e elaborar guias de
como realizar as etapas da fase interna da contratagdo de Obras Publicas, em
especial o projeto basico.

Alguns bons exemplos:

a) O Manual de Obras publicas: recomendacdes bésicas para a contratagédo e
fiscalizacdo de obras de edificacbes publicas elaborado pelaSecretaria de
Fiscalizacdo de Obras e Patriménio da Unido do Tribunal de Contas da
Unido."

© BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Processo TC n° 014.639/2003-4. Ac6rddo n°218/2004--Plenario.
Relator: Ministro José Jorge. Diario Oficial da Unido [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 10
mar. 2004.

"Tribunal de Contas da Unido. Obras publicas: recomendacdes basicas para a contratacdo e
fiscalizacdo de obras de edificacdes publicas. 4 ed. Brasilia : TCU, Secretaria de Fiscalizacao de
Obras e Patrimbnio da Unido, 2014.
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b) A Cartilha de Licitacbes em Obras Publicas elaborada pelo Conselho
Regional de Engenharia, Arquitetura e Agronomia do Parand.”

c) ACRE. Controladoria Geral do Estado do Acre. Cartilha para a formacéo de
projeto basico/executivo, 12 edicao, 2014. Disponivel em:
<http://cge.ac.gov.br/cont/index.php/cartilhas?download=61:cartilha-projeto-
basico-e-executivo>. Acesso em: 17 abr. 2015.”

Um bom exemplo de normativo interno que certamente assegura 0O
planejamento € a elaboracdo de um Plano de Obras do 6rgdo, abordado no
capitulo 2, que visa priorizar os investimentos. Os planos bem elaborados
mitigardo riscos de execucdo de obras com conceitos, localizacdo e disposicdes
inadequadas, além de se evitar ingeréncias politicas e consequente ma aplicacéo

de recursos publicos em obras mal dimensionadas ou desnecessérias.

Outro bom exemplo de normatizacao interna, é o Cadigo de Licitaces e
Contratos do Maranhdo, em estrita legalidade com o que dispbe o art.118
supracitado, consolidou as normas principais de licitacbes em um soé instrumento e
criou mecanismos a fim de sistematizar a Lei de LicitacBes. O indice de corrupgao
caiu, a eficdcia das contratagcbes aumentou e o tempo médio de realizacdo de

certames foi reduzido, de varios meses para poucas semanas.’*

3.3. Regime diferenciado de contratacbes (RDC) - contratacao

integrada

O Regime Diferenciado de Contratagbes Publicas — RDC foi instituido
para dar maior celeridade as contratacées publicas, especialmente para os eventos
da Copa do Mundo de 2014 e das Olimpiadas de 2016, posteriormente, também foi

autorizada a aplicagédo a obras do de Aceleracdo do Crescimento (PAC), obras e

?PARANA. Conselho Regional de Engenharia, Arquitetura e Agronomia, Cartilha de Licitagbes em

Obras Publicas. em: <http://lwww.crea-

pr.org.br/index.php?option=com_phocadownload&view=category&download=537:licitacoes-e-obras-
ublicas&id=37:cadernos-tecnicos>. Acesso em: 17 abr. 2015.

SACRE. Controladoria Geral do Estado do Acre. Cartilha para a formacdo de projeto

basico/executivo, 12 edicao, 2014. Disponivel em:

<http://cge.ac.gov.br/cont/index.php/cartilhas?download=61:cartilha-projeto-basico-e-executivo>.

Acesso em: 17 abr. 2015.

* MARANHAO. Cadigo de Licitacdes e Contratos do Maranhao, 22 edicao. Sédo Paulo: NTC, 2014.



59

servicos de engenharia no Ambito do Sistema Unico de Satde (SUS) e e servicos de
engenharia para construcdo, ampliacdo e reforma de estabelecimentos penais e

unidades de atendimento socioeducativo.”

Um aperfeicoamento do novo regime de licitacdo, no RDC Integrado a
ideia € transferir para as empresas responsaveis pelas obras a elaboracdo de
projetos, eliminando uma etapa que antes era feita pelos entes publicos. Neste caso,
as empreiteiras vencedoras também ficam com a responsabilidade de arcar com

eventuais aumentos de custos decorrentes de erros de projeto e atrasos.

Nessa modalidade, a elaboracéo e o desenvolvimento dos projetos basico
e executivo, a execugcdo de obras e servicos de engenharia, a montagem, a
realizacdo de testes, a pré-operacdo e todas as demais operacdes necessarias e
suficientes para a entrega final do objeto ficam por conta de uma empresa.

No entendimento de Marcal Justen Filho:

Ademais, a iniciativa de atribuir a elaboragdo do projeto basico
encontra-se justificada em imperativos de eficiéncia. Por um lado,
reputa-se que em alguns casos o0 envolvimento do parceiro privado ha
elaboracédo do projeto basico pode possibilitar a obtencdo de ganhos
de eficiéncia na execucdo do contrato, dada sua potencial expertise
[...] Por outro lado, promove-se o deslocamento de uma parcela maior

dos riscos relativos a execucgdo do contrato ao particular.76

O modelo de contratacdo integrada ndo é desconhecido no ordenamento
juridico brasileiro. Embora seja proveniente de legislacdo estrangeira (como alguns
Estados norte-americanos e Inglaterra), existem exemplos no regime de concessdes

e parcerias publico-privadas.

Pode ser uma solugdo, mas exigira uma outra qualificacdo da
administragdo para definir as necessidades presentes e necessidades futuras
desenvolver a inteligéncia e expertise dentro do servico publico para definir as
funcionalidades — com estas duas perspectivas de funcionalidade — recolocara o

servidor como efetivo gestor do interesse publico.

® BRASIL. Lei n° 12.462, de 4 de agosto de 2011.Institui o Regime Diferenciado de Contratacdes
Publicas — RDC [...] Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 11 ago. 2011.
®JUSTEN FILHO, Marcal. O Regime Diferenciado de Contratacdes Publicas (RDC) comentarios a Lei
n® 12.462 e ao Decreto n°® 7.581, Belo Horizonte: Férum, 3 ed. 2014. p.152.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2012.462-2011?OpenDocument

60

Mas como ficara agora que a Lei do RDC permite que o projeto basico e
0 executivo sejam desenvolvidos pelo contratado se essa vier a rescindir o contrato?
Podera ocorrer, inclusive, de a parcela executada ndo ser aproveitavel e até de o
préprio projeto ser considerado inexequivel. Como ficara o principio do
enriguecimento sem causa, se a parcela executavel ndo tiver proveito para a
Administragdo ou se o projeto do licitante remanescente for de qualidade superior e

exequivel?
Juridicamente alguns alicerces estédo firmados:
1°- o principio essencial da relacdo contratual € a boa fé dos contratantes;

2°- 0 principio essencial para a Administracdo é o da legalidade, agir conforme
a Lei;

3°- o dispositivo em tela s6 é aplicavel se houver rescisdo; para a lei ndo
importa quem deu causa, nem quanto foi executado, por iSSO a expressao

‘remanescente”;

4°- no regime RDC e na Lei Geral a pretenséo de contratar o remanescente do
objeto deve observar a ordem de classificagéo na licitacao;

5° no regime do RDC, diferentemente da Lei Geral, a Administracdo deve
observar “as condi¢cdes” ofertadas pelos respectivos licitantes remanescentes.
Assim, por exemplo, se o primeiro contratado apresentou o projeto A, e executou
50%, e o segundo classificado na licitagdo apresentou o projeto B,a Administracao
pode tentar negociar com o segundo a execucdo do remanescente o projeto A, mas
nao pode olvidar que é direito desse 2° colocado executar o projeto B, inclusive
guanto ao preco, e nao aceitar executar o projeto A. O limite de preco estimado para
a contratacdo e nao o valor da proposta do primeiro contratado, como ocorre na Lei

Geral de licitacao.

3.4. Parceria Publico-Privada — PPP

Com a escassez de recursos publicos e a necessidade de grandes

investimentos na infraestrutura do pais, foi criada em 2004, por meio da Lei


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2011.079-2004?OpenDocument
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n°11.079, de 30 de dezembro de 2004, as parcerias publico-privadas: contratos

administrativos de concessao, na modalidade patrocinada ou administrativa.

As grandes diferencas das parcerias publico privadas para as concessoes

comuns Sao que o objeto a ser contratado:

a) deve ter como valor, montante superior a R$ 20 milhdes;

b) o periodo de prestacdo do servico ndo deve ser inferior a 5 anos e
superior a 35 anos;

c) ndo tenha como objeto Unico o fornecimento de mao-de-obra, o

fornecimento e instalacdo de equipamentos ou a execucao de obra publica.

Neste contrato a empresa ou as empresas particulares figuram como
parceiro privado prestando um servigo ou construindo uma obra com finalidade
publica e em contrapartida o Estado o remunera ou disponibiliza meios de

remuneracao pelos investimentos financiados pelo parceiro privado.
Conforme leciona Marcal Justen Filho:

"parceria publico-privada é um contrato organizacional, de longo
prazo de duragdo, por meio do qual se atribui a um sujeito privado o
dever de executar obra publica e (ou) prestar servigo publico, com ou
sem direito a remuneracdo, por meio da exploracdo da infra-
estrutura, mas mediante uma garantia especial e reforcada prestada
pelo Poder Publico, utlizavel para a obtengdo de recursos no
mercado financeiro™"’

Apesar de instituido h4 mais de dez anos, as Parcerias Publico-Privadas

estdo sendo efetivamente utilizadas de quatro anos para ca.

Para esta pesquisa, sugere-se o0 uso das Parcerias Publico-Privada,
porque nesta modalidade de contratacéo, o ente particular pode ser encarregado de

elaboracao do projeto e execucédo da obra.

A etapas anteriores ao projeto basico, tratadas no capitulo 2, devem ficar
a cargo da Administracdo Publica, isto porque, por mais que o particular na
qualidade de empresa contratada, também estara interessado no sucesso do
empreendimento, ndo conseguirdA com precisdo delinear e especificar as

necessidades da Administracéo.

"JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 16. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. p.
549,


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2011.079-2004?OpenDocument
http://pt.wikipedia.org/wiki/Empresa
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Nesse contexto, a atividade de planejamento, mais do que uma

faculdade, exsurge como verdadeiro dever juridico constitucional, observe:

Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade
econdmica, o Estado exercera, na forma da lei, as fungbes de
fiscalizacéo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para
0 setor publico e indicativo para o setor privado.

§ 1° - A lei estabelecera as diretrizes e bases do planejamento do
desenvolvimento nacional equilibrado, o qual incorporara e
compatibilizard os planos nacionais e regionais de desenvolvimento.

Depreende-se do dispositivo, que o Poder Publico, diante da possibilidade
de delegar ao particular a responsabilidade pelo empreendimento, devera levantar a
necessidade’® e planejar adequadamente a estrutura a ser moldada para que a

delegacéo seja viavel e atrativo ao setor privado.

Ao tempo do desenvolvimento desta monografia surgiu a PMI, Lei n°
8248/2015. Esse procedimento, de permitir a Administracdo o “pedido de
manifestacdo de interesse — PMI” aos particulares, foi estendida genericamente a
todas as obras. O particular também pode pedir que a Administracdo abra uma PMI

para que esse ofereca, com outros, o projeto e o interesse em executar.

Como em grande parte dos contratos de concessao do tipo parceria
publico-privada a remuneracédo do particular s6 ocorre apés a conclusao da obra, o

particular busca realizar a constru¢cdo em um espac¢o de tempo menor.

Interessante que apesar de mais rapida, este tipo de obra ndo perde em
qualidade, isto porque além da garantia que o particular obriga-se a prestar em
relacdo a obra o retorno financeiro somente é previsto a longo prazo: em média, 25
anos, portanto, afim de evitar o alto custo das manutenc¢des prediais, 0 parceiro

privado busca a utilizacdo de materiais melhores.

Estes aspectos positivos ficam evidentes quando comparamos a
sistematica das parcerias publico-privadas com as das licitagbes de menor preco,
afinal, nesta ultima o particular busca praticar o menor preco possivel para sagra-se
vencedor da licitacdo, muitas vezes, significando insumos de pior qualidade para

que néo perca o lucro.

"8 Assunto abordado no capitulo 2 — levantamento de necessidades.
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3.5. Precedentes jurisprudenciais

Cabe verificar, além das decisdes preferidas pelo Tribunal de Contas da
Unido que ja foram objeto de estudo desse trabalho, que os demais Tribunais
também tem analisado a necessidade e importancia do projeto basico e que,
conforme demonstrado, por vezes enseja a nulidade do processo licitatério a ndo

observancia aos requisitos da Lei de Licitacdes exposto nesta pesquisa.

Apos estudo aprofundado sobre o assunto, sugere-se a analise do
entendimento de egrégios Tribunais sobre o tema. Para isso, colheu-se algumas
das decisdes proferidas, obviamente, sem o objetivo de esgotar o assunto, vez que
o0 presente trabalho é de natureza subjetiva.

Verifica-se que a primeira decisdo colacionada do Tribunal Regional
Federal — 12 Regido aponta como causa do superfaturamento alegado, o projeto

basico de méa qualidade:

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. NULIDADE DA
SENTENGCA. ERROR IN PROCEDENDO. JULGAMENTO DA LIDE.
ART. 515, DO CPC. POSSIBILIDADE. A(}AO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. LEl 8.429/92. SERVIDORES PUBLICOS E
EMPRESA PRIVADA. FRAUDE A LICITACAO, IRREGULARIDADES
NA EXECUCAO DE OBRA E SUPERFATURAMENTO:
INEXISTENCIA. ATO IMPROBO NAO CONFIGURADO. SENTENCA
MANTIDA.

[...]

4. E certo que ocorreram falhas e irregularidades no processo de
licitagdo e contratacdo, atribuidas, principalmente, a ma qualidade do
projeto basico, assim como violacdo de normas relativas a gestao
orcamentaria da obra e da propria prefeitura municipal, mas
insuficientes a configurar lesdo ao patriménio publico, sobretudo
porgue a obra foi executada e serve a populacdo do Municipio. 5. A
ilacdo que se extrai do relatério da CGU, quanto ao alegado
superfaturamento, € a de que a ma qualidade do projeto basico
aliada ao déficit de atencdo no orcamento geraram a diferenca. As
divergéncias de valores restaram esclarecidas, tendo em vista a
correcdo monetéria, isto €, ocorreram em razdo do decurso do
tempo.

(AC 0000395-56.2008.4.01.4200 / RR, Rel. DESEMBARGADOR
FEDERAL NEY BELLO, Rel.Conv. JUIZ FEDERAL PABLO ZUNIGA
DOURADO, TERCEIRA TURMA, e-DJF1 p.857 de 08/08/2014)

A analise do Tribunal guarda correspondéncia com o entendimento do

Tribunal de Contas da Unido e com a doutrina expostas neste trabalho.
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ACAO ANULATORIA DE ATO ADMINISTRATIVO. NULIDADE DA
MULTA ADMINISTRATIVA APLICADA. DECISOES DO TCU.
TITULO EXECUTIVO. PRERROGATIVAS NAO
DESCONSTITUIDAS PELO REQUERENTE. APELACAO
IMPROVIDA.

[...]

- Portanto, e como j& considerado no voto que examinou os autos da
cautelar preparatéria, compulsando a documentacdo apresentada
pelo ora apelante resta clara a conviccdo de que o "Plano de
Trabalho", por reiteradas vezes apresentado, ndo supre,
definitivamente, o "Projeto Basico" que se encontra definido no art.
6°, inciso IX, da Lei n°® 8.666/93 - Ressalta-se que o documento de
gue pretende se valer o apelante sequer esta assinado, o que revela
"...0 alto risco assumido pelo DNER no tocante a gestdo dos
recursos transferidos por meio do referido Convénio. Nao ha, na
documentacéo apresentada pelo DNER a titulo de "Projeto Basico
e/ou Executivo", nenhum estudo, desenho ou projeto que permita
avaliar o custo global da obra, os tipos de servicos e materiais
empregados (fls. 211). - Portanto, ndo se trata de formalismo ou
atencdo a "rigorismos formais”, e, ainda que assim o fosse, em se
tratando de dinheiro publico, tal ndo deve ser dispensado. Afinal,
mesmo com a existéncia de tantas leis, de tantos regramentos, a
malversacdo do dinheiro publico € fato comezinho e rotineiro nos
nossos noticiarios. - Nao obstante as indmeras oportunidades
concedidas ao apelante para apresentar o Projeto Basico da obra em
guestdo; ndo obstante a designacdo e a realizacdo de audiéncia
prévia, oportunidade na qual aquele se limitou, mais uma vez, a
descrever como era elaborado o P*A*T*O* e a planilha que o
compde, imperativo se torna a ratificacdo do processo administrativo,
pois que ausente qualquer macula capaz de retirar a legalidade e a
correcdo da decisdo naquele proferida. - Como bem pontuado (fls.
244) pelo TCU, "...Ao néo elaborar o Projeto Béasico, o DNER tornou
inexequivel a propria fiscalizacdo do Convénio PG-083/95-00. A
fiscalizacdo e acompanhamento que o DNER deveria realizar,
conforme as clausulas do Convénio, sdo extremamente dificultadas
pela inexisténcia do necessario detalhamento do cronograma fisico e
financeiro da obra. O DNER néo pode, por exemplo, avaliar se o
material que o denunciante afirma ter sido utilizado pela Prefeitura
delegada (material "arenoso com baixo teor de cascalho, v. fl. 02)
atende ao inexistente Projeto Basico." - Como as decisdes dos
Tribunais de Contas sao titulos executivos que gozam de presuncao
juris tantum de certeza e liquidez, por for¢ca do que dispde tanto o art.
1°, da Lei n°® 6.822/80, mas, e principalmente, o art. 71, 83° da
Constituicdo da Republica, deveria o apelante lograr éxito em
desconstituir as prerrogativas em questdo, 6nus do qual ndo se
desincumbiu.

(AC 0000572-58.2005.4.01.3801 / MG, Rel. JUIZ FEDERAL
GRIGORIO CARLOS DOS SANTOS, 42 TURMA SUPLEMENTAR, e-
DJF1 p.136 de 11/04/2012)
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O julgado acima transcrito certamente € um dos mais relevantes para a
matéria, isto porque, ndo so reforca a importancia do projeto basico como explicita
que sem ele, a licitagdo n&do pode ocorrer e mais: a fiscalizacdo e o
acompanhamento da obra ficariam extremamente dificultados sem a sua existéncia,
isto porque, ndo seria possivel avaliar, por exemplo, 0 uso dos materiais utilizados

na obra.

Aduz ainda, que a exigéncia do projeto basico ndo se trata de mero
“rigorismos formais"”, mas ferramenta que auxilia na aplicacdo correta do dinheiro

publico, o que é comumente mal gerenciado.

Percebe-se, portanto, que a importdncia dos projetos basicos em
contratacdes de obras publicas € correspondente ao entendimento de diversos
Tribunais de nosso pais, que € latente o prejuizo de projetos mal elaborados e
deficitarios para a conducdo do contrato de obras publicas. Ocorre que para a
resolucdo das irregularidades ndo basta apontar a causa ratifica-se que devemos
buscar medidas saneadoras para que se possa confeccionar projetos basicos
precisos que reflitam as necessidades dos érgaos publicos.

3.6. Consideracdes finais

Percebe-se que as deficiéncias nos projetos basicos para processo
licitatério estdo presentes ha muito tempo e que, apesar dos 6rgdos de controle

sinalizaram para essa questao, as mesmas falhas continuam se repetindo.

Somente por intermédio de projetos basicos de boa qualidade, e portanto,
adequados as necessidades de cada obra, estudados a exaustdo, com cautela,
dentro de padrdes técnicos e em conformidade com as normas da ABNT,
poderemos almejar um dia um posto junto a elite das nacdes que realizam grandes

obras publicas com inicio, meio e fim. (PACHECO FILHO, 2004)

Ou ainda, a possibilidade de transferir para os contratados a obrigacao de
elaborar o projeto. Saliente-se que, nesses casos, pode ocorrer que na elaboracéo
do projeto basico, utilize-se metodologias construtivas mais precarias e materiais de

pior qualidade, para que isso seja evitado, é preciso muita atencdo na elaboracéo do
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contrato de forma a criar ferramentas que resguardem a Administracado Publica e o
interesse publica, a exemplo de clausulas de garantia, que garantem que o particular
se responsabilizard pela obra por um longo periodo, também sugere-se uma

eficiente alocacédo de responsabilidades por riscos. Sobre estes cuidados:

Tais cuidados concretizam-se na adog¢do de garantias para a
Administracdo de que o bem resultante da obra atenda totalmente a
finalidade a que se destina, ficando o risco pela sua inadequacéo aos
fins pretendidos, seja de que natureza for, na inteira e total
responsabilidade da licitante contratada para a sua execucdo. Isso
importa dizer que a contratada assumird riscos maiores na licitacao,
uma vez que terd que arcar com 0 custo de toda e qualquer
inadequacédo da obra contratada para o servigo a que esta se destina.
E razoavel conceber que a transferéncia dessas responsabilidades e
dos riscos nela presentes tende a gerar uma maior eficiéncia na
atividade da contratada.”

Em todas as sugestdes propostas o atendimento a lei, no cumprimento do
planejamento e de todas as etapas, demonstram que o Direito pode ser instrumento
da melhoria das obras publicas.

Desde o projeto que atenda todos os requisitos da lei, até a execucao
conforme normas da ABNT significam que normas podem determinar o sucesso do

empreendimento, quando executadas por servidores bem qualificados.

" SILVA, Henrique Satuf. Projeto basico deficiente é fator de risco a gestdo de obra pUblica. Revista
do tribunal de contas do estado de Minas Gerais. Julho | agosto | setembro 2011 | v. 80 — n. 3 — ano
XXIX 261. 25 de fevereiro de 2011.
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CONCLUSAO

Verificou-se neste estudo que a deficiéncia na elaboracdo dos projetos
bésicos € uma das maiores deficiéncias nas licitagdes para a construgdo de obras
publicas. Grande parte das demais irregularidades apontadas, inclusive, guardam

ampla conexao com os projetos mal elaborados.

Analisaram-se alguns dos principais vicios e percebeu-se a grande
importdncia de uma rigorosa observancia as normas para 0 sucesso do

empreendimento.

E preciso que haja planejamento e cumprimento do Direito, desde a lei,

até as mais técnicas normas afetas ao tema.

O correto planejamento dos itens estudados evita questionamentos no
decorrer da execucao dos servigos, 0s quais podem resultar na paralisacédo da obra,
com consequente retardamento da sua conclusdo. Essa situacdo ocasiona prejuizos
a todas as partes envolvidas no processo (contratante, contratada e populacdo),
podendo resultar na a responsabilizacdo dos agentes que deram causa a esses

prejuizos.

Itens como projeto basico, impactos ambientais, orcamentos e origem dos
recursos para custeio dos servicos assumem papel fundamental no planejamento de
uma obra publica. E necessario que o gestor que esteja a frente de determinado
empreendimento detenha conhecimento técnico sobre esses temas, de forma que
possa planejar todas as etapas da futura contratacdo nos moldes que a legislacéo

determina.

Somente por intermédio de projetos basicos de boa qualidade e, portanto,
adequados as necessidades de cada obra, estudados a exaustdo, com cautela,
dentro de padrdes técnicos e em conformidade com as normas da ABNT,

poderemos almejar obras publicas de qualidade.

Os gestores publicos, responsaveis pela condugédo do certame, todavia,
muitas vezes nao recebem o treinamento adequado para lidar com atividade tao

complexa como conduzir processos licitatorios para construcao de obras publicas.
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Como ferramentas para solucionar a questdo, ou ao menos reduzir a
ocorréncia de irregularidades com celeridade e seguranca, foram sugeridos: a
capacitacdo dos servidores responsaveis pela conducao do certame; e a aplicacédo
do Regime Diferenciado de Contratacdo, na modalidade de contratacdo integrada,

na qual se verificou que o proprio particular € o responsavel pelo projeto basico.

O uso da parceria publico-privada, conforme verificado, deve prever
garantias que resguardem o interesse e que responsabilizem o contratado pela obra
por um longo periodo. Ja com a escolha do RDC, é necesséario haver outra
qualificacdo dos gestores para que se possa definir as funcionalidades necessarias

a obra.

Ao meu sentir, este estudo permite deduzir que para conseguirmos
obras de qualidade, os 6rgédos de controle, as empresas que desejam participar de
licitacOes e a populacdo devem exigir o cumprimento dos dispositivos legais, exigir
planejamento, projeto basicos bem elaborados e que o0s servidores publicos
responsaveis pelo certame, por sua vez, devem exigir treinamentos para que
possam conhecer a fundo a legislacdo, a jurisprudéncia, a doutrina e assim,
executar a fase interna corretamente e fiscalizar a atuacdo dos licitantes com

primazia.

Conclui-se que o projeto basico, por ser um instrumento complexo, que
exige uma ampla preparacao (planejamento), deve ser elaborado, na forma da lei,
por profissional capacitado, ou deve ser transferida a elaboracédo do projeto basico

ao contratado. Estas parecem ser as Unicas solucdes para se sanar as deficiéncias.
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