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RESUMO

A contratacdo integrada é um novo regime de execucdo de obras e servicos de
engenharia que integra as responsabilidades pela elaboracdo do projeto basico e pela execucéao
da obra, em oposicdo ao modelo tradicional, presente na Lei n. 8.666/1993, que separa essas
duas atribuicOes. A utilizacdo desse regime tem se expandido com base em certos pressupostos,
como o alinhamento a boas préticas internacionais e a reducao de prazos, de custos e deaditivos.
O presente trabalho, por meio de revisdo bibliografica, pesquisa em atos normativos e analise
de estudosempiricos objetiva testar esses pressupostos a luz daexperiéncia do DNIT, autarquia
que esté na vanguarda da utilizagdo do regime e que apresenta 0 maior nimero de certames sob
contratacdo integrada. A verificacdo empreendida mostrou que 0 Unico pressuposto que se
verifica na realidade é a reducdo do nimero de aditivos contratuais, mesmo assim com certas
ressalvas, em vista do estagio inicial das obras analisadas. Demonstra-se que a alusdo a
experiéncia internacional, especialmente ao design-build norte-americano padece de
fragilidades, tanto conceituais quanto relacionadas a requisitos de utilizacdo. Além disso, 0s
estudos empiricos analisados — empreendidos por 6rgdos de controle, pela Cémara dos
Deputadose por entidades privadas — mostram que houve aumento de custos e de prazo quando
utilizada a contratagéo integrada. Contudo, essas conclusdes merecem contrapontos, constantes
do ultimo capitulo deste trabalho, que recomendam nao uma extirpacéo do instituto explorado,
mas um refinamento dos estudos e um maior nimero de verificacbes empiricas, para que sua

eventual ampliacdo se dé com base em dados reais e ndo em pressupostos intuitivos.

Palavras-chave: Direito Administrativo. Licitacbes e Contratos. Regime Diferenciado de
Contratacdes Publicas. Contratacdo Integrada.



ABSTRACT

The Brazilian EPC Model, or “integrated contracting” is a new public engineering
regime that integrates the project making, or conception, and the execution of the public
construction work, in opposition to the traditional model, which separates these two
attributions. The use of this scheme has been expanding based on certain assumptions, such as
alignment with international best practices and reduction of time, costs and additives. This
work, through bibliographic review, research in normative acts and analysis of empirical
studies, intends to test these assumptions based on the experience of DNIT, an autarchy that
represents the forefront at the use of the regime, and which has the largest number of public
procurements using this model. The scrutiny carried out shows that the only assumption actually
occurring is the reduction of the number of contractual additives, even though not in a
conclusive way, considering of the initial stage of the public construction works analyzed. We
demonstrate that mentioning the international experience to defend the expansion of “integrated
contracting”, especially to the North American design-build, is not accurate because of
conceptual problems and different requirements of use. In addition, the empirical studies
analyzed - undertaken by control institutions, by the Brazilian parliament and by private entities
- show that there was an increase in costs and time when using Brazilian EPC Model. However,
these conclusions deserve counterpoints, placed in the last chapter of this paper, which
recommend not an extirpation of the institute explored, but a refinement of studies and a greater
number of empirical verifications, so that its possible amplification is based on real data and

not intuitive assumptions.

Keywords: Administrative Law. Public Procurement and Contracting. Differential Public
Procurement. Design-Build. EPC Model.
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INTRODUCAO

A contratacdo integrada € um novo regime de execucdo de obras e servigos de
engenharia cuja utilizacdo se baseia em certos pressupostos, citados pelo Poder Publico quando
de sua positivacdo, quais sejam o alinhamento a boas préaticas internacionais e a reducao de
prazos, de custos e de aditivos. Contudo, esses pressupostos, em geral, ndo se verificaram
empiricamente quando analisada a experiéncia do Departamento Nacional de Infraestrutura de
Transportes (DNIT).

A Administracdo Publica, para alcancar seus objetivos, pode atuar de forma direta, por
meio de seus agentes e estrutura, ou de forma indireta, visando privilegiar as tarefas de
planejamento, coordenacéo, supervisdo e controle, e impedir o crescimento desmesurado da
maquina publica.! Normalmente, a execucédo indireta da-se por meio da técnica cooperativa,
quando, utilizando-se de contrato, a Administracdo se vale de particular para a realizacdo de

determinadas funcgdes que seriam, a priori, melhor desempenhadas pelo setor privado.?2

A atividade contratual é uma das mais relevantes atribuicbes do Poder Publico, seja em
razdo dos recursos gque movimenta seja em razdo dos beneficios ou maleficios que pode gerar,
dependendo de como é planejada, executada, controlada e avalizada.® Nos paises em
desenvolvimento ou com economias em transi¢do, cujos setores econdmicos privados sdo
subdesenvolvidos, a propor¢do dos contratos publicos em relacdo ao PIB pode chegar a 40%, e
na Unido Europeia, em 2009, corresponderam, em média, a cerca de 20% do PIB de 27 paises
membros.* Essa proporcao é similar a brasileira, de 21,5% do PIB em 2012, incluidos todos 0s
arranjos contratuais dos quais o Estado participa.® Em 2010, o maior contratante do setor
publico brasileiro foi o Governo Federal, com 55% do total de contratos, perfazendo R$ 130

bilhGes.6

1 PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres; DOTTI, Marinés Restelatto. Politicas publicas nas licitagcdes e contratagdes
administrativas. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 33.

2 ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Breves consideracdes sobre a contratacdo integrada. Revista Brasileira de
Infraestrutura — RBINF, Belo Horizonte, ano 3, n. 6, jul/dez. 2014. Disponivel em:
<http://www.bidforum.com.br/PDI0006.aspx?pdiCntd=217497>. Acesso em: 24 abr. 2017.

3 PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres; DOTTI, Marinés Restelatto. Op. cit. p. 28.

4 RODRIGUES, Nuno Cunha. A Contratacdo Plblica como instrumento de politica econémica. Coimbra:
Almedina, 2013. p. 14.

5 BREUS, Thiago Lima. O governo por contrato(s) e a concretizacdo de politicas publicas horizontais como
mecanismo de justica distributiva. Tese de Doutorado. Programa de Pds-Graduacao em Direito da Universidade
Federal do Parang, 2015. p. 3.

6 SCHWARTZ, Jilio; CAMARGO, Alvaro. Manualde projetos de infraestrutura e engenharia. Sio Paulo: Edigio
dos Autores, 2014. p. 84.



Entretanto, o Estado ndo contrata de forma aleatéria, mas sim de acordo com o padrédo
normativo estabelecido, inafastavel pela vontade das partes, e para o atendimento de
determinadas politicas, observando o devido processo juridico-administrativo formal,
conhecido como licitagdo.” Esse instrumento juridico destina-se a selecdo da proposta mais
vantajosa para a Administracao Pablica e baseia-se na ideia de competicéo isondémica entre 0s
que apresentam o0s atributos necessarios ao bom cumprimento das obrigacfes a que se

propdem.8

Nesse sentido, a maior parte das normas dos organismos internacionais e da Unido
Europeia exigem que, em regra, as contratacdes publicas sejam precedidas de licitacdo. O
mesmo ocorre no ordenamento juridico uruguaio, argentino e, tendo em vista o comando do
art. 37, inciso XXI° da Constituicdo Federal de 1998 (CF), no brasileiro.1°

A CF nasce na esteira do processo de redemocratiza¢do, marcada por uma retomada do
ideério burocratico, que, tendo em vista combater praticas nocivas que imperavam no modelo
patrimonialista, como a confusdo entre patriménio publico e privado, clientelismo, nepotismo
e corrupcao, enaltece a impessoalidade e o profissionalismo no tratamento da coisa publica.
Todavia, 0 excesso de formalismo e a énfase nos controles de meio, ligados aos procedimentos,
acabaram por tornar o modelo burocratico inadequado para administrar um Estado que
necessitava cada vez mais de eficiéncia, em especial por conta da crise do inicio dos anos 1980,

cujos efeitos se prolongaram por anos a fio.!

A Lein. 8.666/1993 (Lei Geral de Licitagdes — LGL) faz parte desse ideario burocratico
e, apesar de seu importante papel na construcdo de conceitos e mecanismos cuja

experimentacdo pratica e depuracdo pela jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido (TCU)

" PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres; DOTTI, Marinés Restelatto. Op. cit. p. 33.

8 MARINELA, Fernanda. Direito administrativo. Niterdi: Impetus, 2013. p. 353.

9 XXI - ressalvados os casos especificados na legislagdo, asobras, servicos, comprase alienagdes serdo contratados
mediante processo de licitacdo pUblica que assegure igualdade de condigcdesa todos os concorrentes, com clausulas
que estabelecam obrigacfes de pagamento, mantidasas condicGes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual
somente permitira as exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento
das obrigacGes. BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicao da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 15 jan. 2017.

10 GORDILLO, Agustin. Tratado de Derecho Administrativo. Tomo 2: La defensa del usuério y del administrado.
5. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2003. p. XI1-2-XI1-3.

11 “Crise que se desencadeouem 1979, com o segundo choque do petroleo. Crise que se caracteriza pela perda de
capacidade do Estado de coordenar o sistema econdmico de forma complementarao mercado. Crise que se define
como uma crise fiscal, comouma crise do modo de intervencdo do Estado,como uma crise da forma burocratica
pela qual o Estado é administrado, e, em um primeiro momento, também como uma crise politica”. PEREIRA,
Luiz Carlos Bresser. Da Administracdo PUblica burocratica a gerencial. Revista do Servico Publico, ano47,n.1,
jan.-abr.1996.p. 9.



permitiram erros e acertos que abriram caminho para a melhoria do ordenamento??, passou a
ser vista com um entrave. No afd de evitar o desvio de verbas publicas e a burla de leis e
principios, a LGL incorreu em formalismo exagerado e foi responsabilizada pela morosidade
do processo de contratagéo, pelo excesso de aditivos, pelo encarecimento dos bens e servigos

contratados e até pela judicializacdo exagerada, em suma, considerada verdadeira vild culpada
pela ineficiéncia das contratagGes publicas.

A iminéncia daCopadoMundo FIFA de 2014 e dos Jogos Olimpicos de 2016, no Brasil,
gerou o ambiente necessario para uma intensificacdo!4 de debatesacerca daimprescindibilidade
de mudangas nos procedimentos licitatorios. Foram varias as tentativas nesse sentido, com
destaque para a MedidaProviséria (MP) n. 489/2010, que perdeu eficacia por decurso de prazo;
para a MP n. 503/2010, que, apés uma série de emendas, foi convertida em Lei, mas
inteiramente revogada posteriormente; e para a MP n. 521/2010, que também nédo logrou

éxito.1°

Como fruto desse debate e como possivel solugdo para as dificuldades relacionadas as
obras necessarias aos grandes eventos esportivos, surge o Regime Diferenciado de Contratacdes
Publicas (RDC), fruto de conversdo em Lei (n. 12.462/2011) da MP n. 527/2011.

Essa MP versava, a principio, sobre a organizagdo da Presidéncia da Republica e dos
Ministérios, a criacdo a Secretaria de Aviacdo Civil, a alteracdo da legislacdo da Agéncia
Nacional de Aviagdo Civil e da Empresa Brasileira de Infraestrutura
Aeroportuéria - INFRAERO, a cria¢do de cargos de Ministro de Estado e cargos em comissao,
e a contratacdo e criagdo decargos de controladores de trafego aéreo.16 O RDC foi acrescentado

no curso datramitacdo desse normativo na Camara dos Deputados, quando o relator, Deputado

12 BICALHO, Alécia Paolucci Nogueira; PEREIRA, Flavio Henrique Unes. Comentarios ao PLS n. 559/2013.
Modernizagédo e atualizacdo da Lei de Licitagdes e Contratos. Forum de Contratagdo e Gestdo Publica — FCGP,
Belo Horizonte, ano 16, n. 181, p. 9-23, jan. 2017.

13 BENATTI, Roberta Moraes Dias. Contratacéo integrada do regime diferenciado de contratacéo: estudo de caso
a luz da economia dos custosde transacéo. Revista de Direito Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano
12, n. 48, out./dez. 2014. Disponivel em: <http://www.bidforum.com.br/PDI0006.aspx?pdiCntd=230811>.
Acesso em: 24 abr. 2017.

14 Intmeras foram as tentativas de mudanca da LGL anteriores ao cenario imposto pelos grandes eventos
esportivos. “Em 1997,0 Anteprojeto de Nova Lei de Licitacdes, apelidado de Anteprojeto Bresser (elaborado pelo
entdo Ministério de Administracdo Federal e Reforma do Estado); em 2002, o denominado Anteprojeto de Lei
Geral de Contratacdes da AdministracaoPublica (origindrio do Ministério do Planejamento, Orcamentoe Gestdo);
em 2003,0 PL n. 146, apresentado pelo Dep. José Santana de Vasconcellos; em 2007 o PL n. 7.907, apresentado
pelo Dep. Marcio Reinaldo; e também em 2007 seu sucessor, 0 PL n. 32 e substitutivo de autoria do Senador
Eduardo Suplicy”. BICALHO, Alécia Paolucci Nogueira; PEREIRA, Flavio Henrique Unes. Op. cit.

15 BENATTI, Roberta Moraes Dias. Op. cit.

16 BRASIL. Lei Federal n. 12462/2011. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/_ato2011-
2014/2011/1ei/L12462.htm>. Acesso em: 17 jan. 2017.
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José Guimardes, apresentou em plenario o projeto de lei de conversdo, 0 que ensejou
guestionamentos por parte da Procuradoria Geral da Republica (PGR), pela auséncia de

afinidade logica (relacdo de pertinéncia) com a proposi¢do original.

Segundo a PGR, na ADI n. 4655, a falta de pertinéncia tematica afrontou, nesse caso, 0
principio da separagdo de poderes, tendo em vista que a MP é de iniciativa exclusiva do
Presidente da Republica, a quem compete decidir quais medidas, pelo seu carater de relevancia
e urgéncia, devem ser veiculadas por esse meio.1’ Por fugir ao escopo desse trabalho, informar-

se apenas que essa discussdo ainda ndo teve desfecho no Supremo Tribunal Federal (STF).18

Retomando a trajetoria do RDC, nota-se que, inicialmente aplicavel no &mbito da Copa
das Confederacbes FIFA de 2013, da Copa do Mundo FIFA 2014 e dos Jogos Olimpicos e
Paraolimpicos de 2016, o regime apresentava caracteristica de transitoriedade. Noentanto, apos
a incluséo, em seu escopo de aplicacdo, das acGes integrantes do Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC) e de obras e servicos de engenharia no ambito do Sistema Unico de Sadde,
0 RDC passou a ser um regime permanente, tendo sua aplicabilidade estendida, ainda, a agdes
no ambito de seguranca publica e de 6rgédos e entidades dedicados a ciéncia, a tecnologia e a
inovacéo, entre outras.1?

Osobjetivos desse regime, expressos na Lei n. 12.462/2011 (Lei do RDC), séo: ampliar
a eficiéncia nas contratacfes publicas e a competitividade entre os licitantes, promover a troca
de experiéncias e tecnologias em busca da melhor relagdo entre custos e beneficios para o setor
publico, incentivar a inovacao tecnoldgica e assegurar tratamento isondmico entre os licitantes
e a selecdo daproposta mais vantajosa para a Administracdo Publica. Tais objetivos estdo em
consonancia com o modelo de administracdo gerencial, que privilegia a eficiéncia e enfatiza

controles de resultado.2°

17 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Peticdo Inicial na Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 4.655/DF.
Relator: FUX, Luiz. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/
ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobjetoincidente=4138546>. Acesso em: 15 jan. 2018.

18 Entende-se que ainda mais relevante que a questdo do vicio formalé o problema, também, aventado pela PGR,
relacionado ao ambito de aplicacdo do RDC em relagdo aos estadose municipios, que seriam definidos, a época
dosgrandeseventos,em documento denom inado matriz de responsabilidades, e ndo em Lei, 0 que parece indevido.
No entanto, tal discussdo ndo faz parte do escopo desse trabalho.

19 Vide art. 1° da Lei n. 12462/2011. Além dos incisos de | a X, ali constantes, ha remissdo ao RDC por parte de
outras leis, a exemplo da Lein. 12.873/2012, que autoriza a Companhia Nacional de Abastecimento a utilizar o
RDC para a contratacdo de todas as agdes relacionadas a reforma, modernizagdo, ampliacdo ou construcdo de
unidadesarmazenadoras proprias destinadasasatividadesde guarda e conservacao de produtosagropecuarios em
ambiente natural.

20 para uma visdo abrangente da administracdogerencial, vide PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. A refirma gerencial
do Estado de 1995. Revista de Administragdo Pablica, ano 34, n. 4, jul-ago. 2000. p. 7-26.



Nessa vertente, 0 novo marco legal, no intuito de conferir, a0 menos em tese, maior
celeridade e competitividade aos certames, trouxe algumas inovagdes?! em relagédo a LGL, entre
as quais se destacam: menores prazos; inversdo de fases??; julgamento por disputa aberta
fechada ou combinada das propostas; disputa por lances intermediarios; forma eletrbnica;
orcamento sigiloso; remuneracdo variavel, conforme critérios de desempenho estabelecidos no
edital; possibilidade de indicacdo de marcas; fase recursal Unica; e a principal delas, a
contratagdo integrada, objeto do presente trabalho e verdadeira espinha dorsal23 do novo regime

e muitas vezes até confundida com o RDC?24.

A contratacdo integrada (CI) € um regime de execucdo contratual inspirado no Decreto
n. 2.745/98, norma que disciplinava, até o advento da Lei n. 13.303/2016 (Lei das Estatais)2°,
as licitacbes no ambito da Petrobras, com a seguinte redagéo:

Item 1.9 Sempre que economicamente recomendavel, a PETROBRAS poderd
utilizar-se da contratacdo integrada, compreendendo realizagdo de projeto basico
e/ou detalhamento, realizagdo de obras e servigcos, montagem, execugéo de testes,
pré-operacdo e todas as demais operagdes necessarias e suficientes para a entrega
final do objeto, com a solidez e seguranca especificadas.?®

Nesse regime, restrito a casos que envolvam inovacdo tecnologica ou técnica,
possibilidade de execugdo com diferentes metodologias ou com tecnologias de dominio restrito
no mercado, o particular compromete-se a oferecer o projeto, construi-lo e entrega-lo em

perfeitas condigOes de funcionamento e operagéo.?’

Trata-se de modalidade de preco global fixo, como a empreitada integral e a empreitada

por preco global, ambas previstas na Lei n. 8.666/1993, porém com escopo ainda mais amplo.

21 Segundo estudo empirico empreendido pelo TCU, a forma eletronica, em linha com o que aponta a doutrina,
mostrou-se vantajosaem todos os regimes de execu¢do do RDC, quando comparada a forma presencial. O mesmo
ocorre com a combinacdo dos modos de disputa aberto e fechado, que se mostrou mais vantajosa, para todos os
regimes, que o uso exclusivo de um dos modos. J& o orcamento sigiloso mostrou-se mais vantajoso para todos os
regimes, exceto para a contratacdo integrada. Essas questdes, no entanto, ndo serdo abordadas no presente trabalho.
Para maisdetalhes, vide: BRASIL. Tribunal de Contasda Unido. Ac6rddon.306/2017.Plenario. Relator: Ministro
Bruno Dantas. Sessdo de 22/02/2013. Disponivel em: <https://contas.tcu.gov.br/sagas/SvIVisualizar
RelVotoAcRtf?codFiltro=SAGAS-SESSAO-ENCERR ADA&seOcultaPagina=S&item0=573366>. Acesso em:
24 mai. 2018.

22 Algumas dessas inovacdes ja constavam de outrasnormas, sendo a inversao de fases um exemplo. Tal pratica
j& constava da Lein. 10.520/2002.

23 ZYMLER, Benjamin; DIOS, Laureano.O Regime Diferenciado de Contratacdo -RDC. 3. ed. Belo Horizonte:
Forum, 2014. p. 232.

24 BICALHO, Alécia Paolucci Nogueira; PEREIRA, Flavio Henrique Unes. Op. cit.

25 Com o adventoda Lein. 13.303/2016, 0 Decreto n. 2.745/98 perdeu seu fundamento de validade, uma vez que
oart. 67 da Lein. 9.478/97, que legitimava o regulamento, foi revogado expressamente.

26 BRASIL. Decreto n. 2.745/1998. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d2745.htm>.
Acesso em: 19 mai. 2018.

21 ROCHA, Silvio Lufs Ferreira da. Op. cit.
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Inclui a elaboracdo e o desenvolvimento dos projetos basico e executivo, a execucao de obras
e servigos de engenharia, a montagem, a realizacdo de testes, a pré-operagdo e todas as demais
operagdes necessarias e suficientes para a entrega final do objeto.?®

A Clvem sendo cadavez mais utilizada pela Administracdo Publica no Brasil. Exemplo
disso é o percentual crescente que esse regime deexecucao representa nas licitacdes do DNIT,?
autarquia que ocupa a primeira posicao em ordem decrescente de despesas liquidadas de 2010
a 2017 no elemento de despesa “obras e instalagdo”, entre 287 6rgdos e/ou unidades gestoras
da Administracdo Publica Federal, em montante que se aproxima a R$ 45 bilhdes.20 Essa
entidade passou a utilizar a Cl a partir de 2012, e, cada vez mais, ano a ano, esse regime ganhou
representatividade em relagdo aos demais, até atingir quase a totalidade das contratacbes em
2015:

GRAFICO 1 - REPRESENTATIVIDADE DA CI DE 2007 A 2015 NO DNIT
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Fonte: Relatério do Ac6rddo 306/2017 — Plenario do TCU

28 Art. 9° Nas licitacOes de obrase servicos de engenharia, no Ambito do RDC, podera ser utilizada a contratagio
integrada, desde que técnica e economicamente justificadae cujo objeto envolva, pelo menos,uma das seguintes
condicdes: [...] 81°A contratacéo integrada compreende a elaboracdo e o desenvolvimento dos projetos bésico e
executivo, a execucgdo de obras e servicos de engenharia, a montagem, a realizacao de testes, a pré-operacao e
todas as demais operacdes necessarias e suficientes para a entrega final do objeto. BRASIL. Lei Federal n
12462/2011. Op. cit..

29 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n. 306/2017. Op. cit.

30 Informacéo constante do Painel de Informac6esdo Tribunal de Contasda Unido — Despesas da Administragio
Publica Federal. Disponivel em: <http://www.tcu.gov.br>. Acesso em: 19 mai. 2018.



Além de constar do RDC, a Cl figura no art. 43, inciso VI, darecente Lei das Estatais e
doart. 41, inciso V, do Projeto de Lei n. 6.814/2017, que visa substituir a atual lei de licitacOes.

Tais fatos corroboram a intencdo de continuidade, por parte do legislador, da utilizacdo do
regime.

Tanto a crescente utilizacdo da modalidade quanto sua insercdo em novos normativos
tornam relevante uma investigagdo dos resultados obtidos quando adotada a Cl. Na
manifestacdo da Advocacia-Geral da Unido (AGU), no ambito da ADI n. 464531, movida pelo
Partidoda Social Democracia Brasileira, pelo Democratas e pelo Partido Popular, que questiona
aspectos formais e materiais do RDC, € possivel vislumbrar quatro pressupostos utilizados
como justificativas para a utilizacdo da Cl, quais sejam: o alinhamento as melhores praticas
internacionais; a auséncia de aditivos; a reducdo de prazos das contratacfes; e a reducao de
custos para o Poder Publico. Tais pressupostos sdo citados em outras publicacfes do setor
publico3? e por boa parte da doutrina.®® Esses quatro pressupostos servirdo de baliza para uma

andlise dos resultados obtidos pela Cl na presente dissertacao.

Esse trabalho objetiva, portanto, testar esses pressupostos, por intermédio de revisdo
bibliogréfica, pesquisa de atos normativos e analise deestudosempiricos. A investigacdo desses
pressupostos permite, em certa medida, verificar o atendimento, no que se refere a Cl, aos
objetivos do RDC inscritos na Lei, especialmente, a eficiéncia nas contratagdes publicas e a

competitividade entre os licitantes, a troca de experiéncias e tecnologias em busca da melhor
relacdo entre custos e beneficios para o setor publico e o incentivo a inovacédo tecnoldgica.

A pesquisa se debruga sobre a experiéncia do DNIT no uso da contratagéo integrada,
uma vez que essa autarquia esta na vanguarda da utilizacdo dessa modalidade e entre a
totalidade dos érgdos e entidades federais € seguramente a entidade que mais utilizou o novo

regime.34 A titulo de comparacdo, enquanto o DNIT realizou mais de uma centena de licitacdes

31 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Manifestagdo da AGU na Acdo Direta de Inconstitucionalidade n.
4.645/DF. Relator: FUX, Luiz. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocesso
eletronico/ ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobjetoincidente=4131802>. Acesso em: 15 abr. 2018.

32 Como exemplo, vide BRASIL. Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes — DNIT. Regime
Diferenciado de Contratages: licGes aprendidas. 1° Seminario de Licitacdes e Contratos do DNIT, 2014.
Disponivel em: <http://www.dnit.gov.br/download/sala -de-imprensa/03-dnit-seminario-licitacoes-e-contratos-22-
set-2014.pdf>. Acesso em: 01 de jun. 2018.

33 por todos, vide RAMOS, Clarissa Pacheco; CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli. A contratacdo integrada a
luz da doutrina e da jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido. Forum de Contratagdo e Gestdo Plblica —
FCGP, Belo Horizonte, ano 13, n. 153, set. 2014. Disponivel em: <http://www.bidforum.com.br/PDI0006.aspx?
pdiCntd=155437>. Acesso em: 24 abr. 2017.

34 «[...] pode-se afirmar, seguramente, que, nesses mais de 3 (trés) anosdo advento do RDC, o DNIT foi, dentro
dos jurisdicionados da CGU, a entidade que mais utilizou o novo regime juridico”. BRASIL. Ministério da



utilizando a Cl apenas entre setembro de 2012 e setembro de 2014%, a VALEC, empresa publica
responsavel pela construcdo e exploracdo de infraestrutura ferroviéria brasileira, realizou

apenas 11 certames sob esse regime, sendo 3 deles fracassados.36

Vale registrar que a possibilidade de realizacdo de estudo empirico proprio foi
descartada em vista da dificuldade de obtencdo de dados minimamente tratados referentesa ClI.
Tal limitacdo ocorreu até mesmo no &mbito de estudo empreendido pelo TCU, que relatou
retardamento na entrega de dados por parte do DNIT, respostas parciais e incompletude das
bases fornecidas. Os dados definitivos sé foram encaminhados ao TCU cinco meses apds a

requisicdo inicial, e, para isso, foram necessarias reunides presenciais.3’

Em vista disso, a confirmacdo ou contestacdo empirica dos mencionados pressupostos
realizou-se tendo por base estudos realizados pela Céamara dos Deputados, pelo TCU, pela
Controladoria-Geral da Unido (CGU), pelo SINAENCO (Sindicato Nacional das Empresas de
Arquitetura e Engenharia Consultiva) e pelo CAU/BR (Conselho de Arquitetura e Urbanismo

Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria Geral da Unido - CGU. Relatdrio de Auditoria OS n. 201505075.
Disponivel em: <http://auditoria.cqu.gov.br/public/relatorio/consultar.jsf?rel=9107>. Acesso em: 11 mar. 2017.

35 Dossié DNIT: Dossié atualizado sobre a ineficiéncia da Contratacdo Integrada no Brasil. Disponivel em:
<http://www.caubr.gov.br/dossie-comprova-ineficacia-da-contratacao-integrada-no-dnit/>. Acesso em 28 mai.
2018.

36 Informacdo disponivel em: <http://valec.gov.br/a-valec/licitacoes/licitacoes>. Acesso em: 21 ago. 2018.

87 «“56.De inicio, vale registrar o retardamento na entrega dos dados pelo DNIT. O primeiro oficio de requisi¢do
desta auditoria foi enviadoao DNIT em 15/12/2015, com prazo para resposta até 28/1/2016 (peca 20, p.1). Nesse
mesmo dia, foi realizada reunido no DNIT com vistas a explicar os objetivos desse trabalho.

57.Nessa data (28/1/2016), o DNIT apresentou o Oficio 132/2016/DG/DNIT com resposta parcial e com pedido
de prorrogacao de prazo para atender ao restante da demanda (peca 30, p.1). Esses dados faltantes sé foram
encaminhados em margo.

58.Apds avaliagdo da resposta encaminhada pelo DNIT, constatou-se caréncia de elementos que pudessem
subsidiar este trabalho, haja vista que, mais uma vez, os dados solicitados ndo foram apresentados em sua
totalidade. Diante disso, foi encaminhado novo oficioao DNIT (Oficio 04-544/2015 - Equipe de Auditoria) com
a solicitagdo de preenchimento dos camposfaltantes da planilha modelo encaminhada em dezembro de 2015 (peca
24,p.1). Também foirealizada novareunido em 14/4/2016 com o corpo técnico do DNIT para alinharostrabalhos
de preenchimento da tabela.

59.0s dados definitivos que possibilitaram a analise contida nesta auditoria foramencaminhadosao TCU somente
em 11/5/2016 (peca 24, p. 3), portanto, cinco mesesapdsa requisicao inicial. Esse fato constituiu em fator limitante
quanto a celeridade do processo.

60.Limitacdes relativas ao quantitativo de dados que inviabilizaram a obtencdo de uma avaliagdo estatistica
conclusiva também foram presentes neste relatério. Mas, nesse caso, tais limitagfes estdo detalhadasao longo do
relatorio. [...]

69.Importante registrar que o DNIT nédo apresentou todos os dados requisitados desses 376 empreendimentos.
Citam-se, por exemplo, auséncias parciais de informacfes sobre extensdo em quildmetros da obra, prazos de
elaboragédo de projetos e tempo dos aditivos.

70.Alguns dados relativos a efetiva contratagcdo das obras nem mesmo existem. Por exemplo: dados de quatorze
editais foram encaminhados pelo DNIT, masn&o houve proposta nessas licita¢des. Assim, embora se possa avaliar
prazosde projetose precos de referéncia para esses empreendimentos, analises sobre descontosndo sdo possiveis”.
BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdao n.306/2017. Op. cit.



http://auditoria.cgu.gov.br/public/relatorio/consultar.jsf?rel=9107

do Brasil). Todos esses estudos exploram as contratacoes realizadas pelo DNIT, pelos motivos

ja mencionados.

O estudo empreendido pela Camara dos Deputados, constante daNota Técnica (NT)
n. 21/2015, da Consultoria de Orcamento e Fiscalizacdo Financeira, foi elaborado em
atendimento a Solicitacdo de Trabalho n. 1.230/2015, da Comisséo de Fiscalizagdo Financeira
e Controle (CFFC), e tem por objetivo avaliar 0s riscos, incertezas e os principais resultados
obtidos pela Administracdo Publica com a realizacdo de licitagdes de obras e servicos de
engenharia sob a égide do RDC, em especial a contratagdo integrada, e subsidiar as discussdes
parlamentares no ambito da CFFC, com vistas a verificar a necessidade de aperfeicoamento da
legislacdo ou da adogdo de medidas de controle e fiscalizagdo especificas para obras publicas
contratadas ao amparo da nova Lei. O estudo analisou 179 licitacbes realizadas pela sede do
DNIT entre 29 de agosto de 2012 e 29 de abril de 2015, compreendendo 362 lotes contratados.
Debrugou-se sobre editais, minutas de contratos, despachos, publicacdo de extratos no Diario

Oficial da Unido e requerimentos de informagé&o.

O estudo realizado pelo TCU originou-se de solicitacdo do Congresso Nacional
visando a avaliacdo dos resultados para a Administracdo Publica Federal quanto a utilizacdo da
Cl, a partir da “comparagdo de uma amostra significativa de contratagcdes de obras similares
sob esse regime com outra igualmente significativa que ndo o tenha utilizado”.®® O trabalho
abrangeu editais cujos contratos foram formalizados de 2009 a 2015 e trataram de obras de
implantacéo de rodovias, de restauracéo e do Programa/Contrato de Restauragdo e Manutengéo
de Rodovias (Crema) 22 Etapa, excluindo-se contratos singulares, como os de obras especiais,
pontes e tdneis, tendo em vista manter a uniformidade da amostra. Foram examinadas 50
contratacdes integradas, 75 contratacOes realizadas mediante outros regimes de execugdo do
RDC e 251 licitagBes realizadas com base na Lei n. 8.666/1993. Além disso, as comparagdes
possiveis entre Cl e LGL restringiram-se, no ambito dessa Ultima, as obras licitadas na

modalidade concorréncia, em razdo da maior semelhanga entre os objetos. *°

O estudo empreendido pela CGU é fruto de acdo de controle com vistas a avaliacao
do RDC, com énfase na contratacdo integrada, e abrangeu 90 contratos (perfazendo um
montante de aproximadamente R$ 12,5 bilhGes) que totalizam 155 lotes de obras licitadas,

sendo 39 por preco unitéario, 30 por preco global e 39 contratacdes integradas. Esse escopo

38 |bidem.
39 |dem.
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engloba todas as obras licitadas pelo DNIT/Sede no periodo de 2012 a 2014 referentes a
implantacéo de rodovias, duplicagdo, pavimentagéo, travessias urbanas, restauracéo, hidrovias,
obras de arte, portos e instalacdo e operacdo de postos de pesagem. Excluiram-se da amostra
licitacbes de RDC referentes a contratacdo de projetos, supervisdo, programa BR-Legal

(Sinalizacdo), estudos e quaisquer outros que nao se enquadram no conceito de obra.4°

Finalmente, o estudo produzido pelo CAU/BR e pelo SINAENCO objetivou
comparar a Cl aos demais regimes do RDC e analisou 251 processos licitatorios referentes ao
periodo de 30 de setembro de 2012 a 30 de setembro de 2014. Nesse periodo, o DNIT realizou
304 licitagbes utilizando o RDC, sendo 109 no regime de Cl. Foram excluidos da amostra
processos que estavam nas fases de apresentacdo de propostas, julgamento, habilitacdo e

recursos, alem dos que s6 passaram por homologacao judicial.*

Percebe-se que as amostras utilizadas nos estudos ndo sdo plenamente coincidentes.
Contudo, pelo fato de os estudos se debrucarem sobre contratacdes de uma mesma autarquia —
entidade que mais utilizou o RDC -, em um periodo relativamente coincidente —
predominantemente de 2012 a 2014/15 — e por apontarem, todos eles, na mesma direcdo em
suas conclusdes — no que se refere ao objeto destadissertacdo —, entende-se que é possivel tragar
um paralelo entre eles, e utilizd-los como meio de testar os pressupostos supramencionados.

Realizada a apresentacdo dos estudos empiricos, passa-se ao detalhamento de sua
estrutura. Este trabalho inicia-se no capitulo 1 com a apresentacdo dos regimes de execucao
utilizados pelo Poder Pablico no Brasil. Comecando pela distincdo entre projeto béasico e
anteprojeto de engenharia — crucial para o entendimento dotema —serdo caracterizadas a tarefa;
as empreitadas integral, por preco unitario e global; a contratacdo semi-integrada e, com maior

énfase, a contratacdo integrada, discutindo-se seu escopo adequado e sua légica econdmica.

O capitulo 2 dedica-se a apresentacdo e posterior confirmacdo ou contestacdo dos
pressupostos de adocdo da CI. Investiga-se, primeiramente, a pertinéncia da utilizacdo de
estudos internacionais para embasar a ado¢do dessa modalidade no Brasil, concluindo-se pela
inadequacdo. Em seguida, analisa-se a questdo dos prazos nos contratos, que, na verdade, séo
majorados e ndo reduzidos, ensejando a contestacdo desse pressuposto. O mesmo ocorre com

0s custos, objeto da secdo seguinte. Apds, passa-se a verificacdo da presenca de aditivos nos

40 BRASIL. Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria Geral da Unido - CGU. Op. cit.

41 Dossié DNIT: Dossié atualizado sobre a ineficiéncia da Contratacdo Integrada no Brasil. Disponivel em:
<http://www.caubr.gov.br/dossie-comprova-ineficacia-da-contratacao-integrada-no-dnit/>. Acesso em 28 mai.
2018.
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contratos, para concluir-se que ha aditamentos, mas em numero reduzido, o que leva a
confirmagao desse pressuposto.

Por fim, o capitulo 3 dedica-se a expor ressalvas aos estudos e, consequentemente, as
conclusbes do trabalho. Objetiva-se deixar claro que o intuito da pesquisa aqui empreendida
ndo é a extirpacdo sumaria da contratacdo integrada do ordenamento juridico, mas a tentativa
de disseminar uma cultura de empirismo, demonstrando que 0s pressupostos utilizados para
embasar a adogdo desse regime, em geral, ndo se verificaram. S0 necessarias novas pesquisas,
com qualidade metodoldgica, para que se entenda o que pode ser aperfeicoado e se avalie se,

de fato, e em que circunstancias, a Cl é benéfica as contratagdes publicas.
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Capitulo 1
OS REGIMES DE EXECUQAO DE OBRAS E SERVICOS DE ENGENHARIA

As obras e servicos de engenharia contratadas pelo Poder Publico admitem a execucao

indireta sob os seguintes regimes: tarefa, empreitada por preco unitario, empreitada por preco
global, empreitada integral, contratacdo semi-integrada e contratacédo integrada.

A distincdo entre os regimes ficara mais clara a partir do delineamento de certos
elementos introdutorios, quais sejam a motivacdo da escolha por qualquer dos regimes e 0s
conceitos de projeto basico e anteprojeto (topico 1.1).

A tarefa e a empreitada por prego unitario sdo os regimes de execugdo mais simples
(topico 1.2). A empreitada por preco global, a empreitada integral e a contratacdo semi-
integrada apresentam um maior nivel de complexidade, utilizados, normalmente, para obras
mais vultosas que os dois anteriores (topico 1.3). Contudo, 0 mais complexo dos regimes € a
contratacdo integrada, cujo objeto agrega construcao e elaboracdo de projeto basico, com maior
transferéncia de riscos ao particular (topicol.4).

1.1 ELEMENTOS ESSENCIAIS A COMPREENSAO DOS REGIMES DE EXECUCAQ

Todos os regimes de execugdo necessitam, quando de sua escolha, de motivagao.
Contudo, isso nao fica claro a partir da leitura dos dispositivos legais, e até mesmo o TCU
endossou a desnecessidade de motivagdo em determinados casos, 0 que, a nosso ver, ndo é
adequado (1.1.1). Além da motivacdo, esta presente em todos os regimes o instituto do projeto
bésico, documento orientador da atuacdo do particular que ir4 executar a obra (1.1.2). Na
contratacdo integrada, todavia, esse documento é elaborado pelo particular vencedor do
certame, 0 que faz surgir a necessidade de estabelecer parametros para a apresentacdo das
propostas quando da licitagdo. Para isso, surge a figura do anteprojeto (1.1.3).

1.1.1 A motivacdo como elemento essencial a qualquer regime de execucao

Quanto ao dever de motivacgdo, os regimes de execucdo podem ser classificados em
preferenciais e nao-preferenciais. 1sso porque a Lei do RDC manifesta, em seu artigo 7°, § 1°,

a preferéncia do legislador pelos regimes de preco global fixo, quais sejam, a deempreitada por
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preco global, a empreitada integral e a contratacdo integrada, exigindo justificacdo (8 2°)

quando ndo adotados esses regimes, ndo havendo ordem de preferéncia entre eles.*?

O mesmo ocorreu, posteriormente, com a contratacdo semi-integrada que, por forga do
84°doart. 42 daLein. 13.303/20164, foi algada a regime preferencial de contratagdo no &mbito
das empresas publicas e sociedades de economia mista, sendo que sua ndo adocdo também
enseja justificacdo. A desnecessidade de motivagédo, quando adotados os regimes preferenciais,
ja foi endossada em decisdes do TCU:

A Lei 12.462,de 4 de agosto de 2011, apenasexige que sejam inseridos nos autos das
licitacOes de obrase servigos de engenharia 0s motivos que justifiguem a adogdo dos

regimes de preco unitirio ou contratacdo por tarefa,pois os regimes a serem
preferencialmente adotados sdo os regimes de empreitada por pre¢o global, integral

ou contratacéo integrada.**

(...) a Administracdo pode usufruir dos beneficios — especialmente reducdo de custos
e inovacao tecnoldgica — da liberdade de adogdo de metodologias diferenciadas (ho
sentido estrito da expressao) em obras com a adogdo do regime de empreitada por
preco global, opcédo preferencial do RDC que ndo exige justificativa.4®

Apesar do entendimento constante dos mencionados enunciados jurisprudenciais e da
falta de clareza dos comandos legais, defende-se que o 0Onus de justificar técnica e
economicamente a escolha por qualquer dos regimes subsiste, tendo em vista a manutencao do
controle dadiscricionariedade*® administrativa pela via dos motivos expressos determinantes*’,
ndo sendo os regimes de preco global fixo indicados para toda ou qualquer situacao, ou mesmo
para a maior parte delas. Ou seja, entende-se que ndo ha regime de execugdo que dispense
motivacdo quando adotado, havendo varia¢do apenas quanto ao grau de detalhamento, que sera

maior no caso de contratacdo integrada (aspecto abordado no tépico 1.4).

42 BRASIL. Lei Federaln. 12462/2011. Op. cit.

43 BRASIL. Lei Federal n. 13.303/2016. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-
2018/2016/1ei/113303.htm>. Acesso em: 17 mai. 2018.

44 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n. 2642/2014. Plenario. Relator: Ministro Benjamin Zymler.
Sessdo de 08/10/2014.  Disponivel em: <https://contas.tcu.gov.br/sagas/SvIVisualizarRelVoto
AcRtf?codFiltro=SAGAS-SESSAO-ENCERR ADA&se OcultaPagina=S&item0=508876>. Acesso em: 24 mai.
2018.

45 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrddo n. 3659/2014. Plenério. Relator: Ministro-Substituto Marcos
Bemquerer. Sessdo de 09/12/2014. Disponivel em: <https://contas.tcu.gov.br/sagas/SvIVisualizar
RelVotoAcRtf?codFiltro=SAGAS-SESSAO-ENCERR ADA&seOcultaPagina=S&item0=515046>. Acesso em:
24 mai. 2018.

46 Segundo Kurkowski e Forni, a discricionariedade ndo permite “escolhas livres, partidarizadas ou tendenciosas”.
KURKOWSKI, Rafael Schwez. FORNI, Jodo Paulo. Anélise da legitimidade do STF para alterara politica publica
nacionalsobre drogasno &mbito do controle de constitucionalidade. Revista da AGU, Brasilia, v. 17,n. 01, p. 283-
314, jan./mar. 2018. p. 293.

47 Ateoria dos motivos expressos determinantes tem estreita relacdo com o motivo do ato administrativo, atrelando
o administradoraos motivos declarados quando da edicdodo ato e a demonstragdo de sua efetiva ocorréncia. Caso
0S motivos expressos sejam inexistentes ou falsos, implicam a nulidade do ato. MARINELA, Fernanda. Op. cit.
p. 284,
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Quanto a tarefa e a empreitada por preco unitario, a propria Lei do RDC ja plasmou o
onus da justificativa, por ndo serem preferenciais. De acordo com 0 82° do art. 8° dessa norma,
no caso de inviabilidade de ado¢do da empreitada por preco global, da empreitada integral ou
da contratacdo integrada, poderad ser adotado outro regime (tarefa ou empreitada por prego

unitario), e serdo inseridos nos autos do procedimento os motivos que justificaram a
excecdo.*8

No caso dos demais regimes, a justificacdo decorre da diretriz do parcelamento do
objeto, presente tanto na Lei do RDC (art. 4° 1V) quanto na Lei das Estatais (art. 32, I11).4°
Nessa linha, assevera 0 TCU, no relatorio do Acérdao 2389/2007-Plenario, que a divisdo ou
parcelamento do objeto € a regra geral, excetuando-se apenas 0s casos em que a hdo-divisao

demonstre ser a Unica alternativa viavel técnica e economicamente.>°

Isso significa que, quando adotados os regimes preferenciais, hd necessidade de
motivacdo mais robusta, uma vez que vao de encontro a diretriz do legal parcelamento.>! Logo,
cabe ao administrador publico que desejar licitar um objeto sem fraciona-lo, de forma a
adjudica-lo por preco global, trazer aos autos do processo licitatério conjunto probatério que
ateste a inviabilidade do parcelamento sob os aspectos técnico e econdmico.>?

Além disso, conforme o item 9.1.1 do Acordado 1977/2013-TCU-Plenario, a escolha do

regime de execucdo deve estar fundamentada nos autos do processo licitatorio, em prestigio ao

48 BRASIL. Lei Federaln.12462/2011. Op. cit.

49 “Naslicitagdes e contratos de que trata esta Leiserdo observadas as seguintes diretrizes: parcelamento do objeto,
visando a ampla participa¢do de licitantes, sem perda de economia de escala”. BRASIL. Lei Federal n.
13.303/2016. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/_at02015-2018/2016/lei/I13303.htm>.
Acesso em: 17 mai. 2018. BRASIL. Lei Federaln. 12462/2011. Op. cit.

50 BRASIL. Tribunalde Contasda Unido. Acérddo n.2389/2007. Plenario. Relator: Ministro Guilherme Palmeira.
Sessdo de 14/11/2007. Disponivel em: <http://www.tcu.gov.br/Consultas/Juris
/Docs/judoc/Acord/20071119/TC-004-373-2003-6.doc>. Acesso em: 19 mar. 2018.

51 A decisio do TCU tratava especificamente da contratacdo integrada, mas o entendimento é passivel de
extrapola¢do aos outros regimes preferenciais. BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo n. 1510/2013.
Plendrio.  Relator:  Ministro ~ Valmir  Campelo. Sessdo de  19/06/2013. Disponivel em:
<https://contas.tcu.gov.br/sagas/SvIVisualizarRelVotoAcRtf?codFiltro=SAGAS-SESSAO-ENCERR AD A& se
OcultaPagina=S&item0=474304>. Acesso em: 19 mar. 2018.

52 BRASIL. Tribunal de Contasda Unido. Licitacdes e Contratos: orientacfes basicas. 4. ed. Brasilia, 2010. p.
236.
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definidono art. 50 da Lei 9.784/19993, que tratada motivacdo dosatos administrativos®*. Logpo,
qualquer que seja o regime adotado, exige-se a motivacdo expressa sustentada em critérios
técnicos, baseados pareceres ou laudos expedidos por profissionais qualificados, a evidenciar
qual a solucdo que superiormente atende ao interesse publico. Sua falta ou a imperfeicéo gera
o dever juridico administrativo de rever o ato, apurar responsabilidades e impor san¢des.®s
Conclui-se, portanto, que ndo h& regime que excepcione o dever de motivacdo técnica e

econOmica.

Além da motivagdo, ha outro elemento imprescindivel a execucdo de qualquer obra ou

servi¢o de engenharia, sob qualquer regime, qual seja o projeto basico (PB).
1.1.2 O projeto basico como elemento essencial a qualquer regime de execuc¢do

O PB ¢é o documento que contém os elementos necessarios a caracterizagdo daobra ou
servico objeto da licitacdo, elaborado com base em estudos técnicos preliminares que
assegurem a viabilidade técnica e o adequado tratamento do impacto ambiental do
empreendimento, além de possibilitar a avaliagdo do custo daobra e a definicdo dos métodos e
do prazo de execugdo.>® Deve conter, no minimo, 0s seguintes elementos:

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

b) solugdes técnicas globais e localizadas, suficientemente detalhadas, de forma a
restringir a necessidade de reformulagdo ou de variantes durante as fases de
elaboracdo do projeto executivo e de realizacdo das obras e montagem a situacgdes
devidamente comprovadas em ato motivado da Administra¢do Publica;

c) identificacdo dos tipos de servicos a executar e de materiais e equipamentos a
incorporar a obra, bem como especificagdes que assegurem os melhores resultados
para o empreendimento;

53 Art. 50. Os atos administrativos deverdo ser motivados, com indicacdo dos fatos e dos fundamentos juridicos,
quando: | - neguem, limitem ou afetem direitos ou interesses; Il - imponham ou agravem deveres, encargos ou
sancdes; I11 - decidam processos administrativos de concurso ou sele¢do publica; 1V - dispensem ou declarem a
inexigibilidade de processo licitatorio; V - decidam recursosadministrativos; VI - decorram de reexame de oficio;
VIl - deixem de aplicar jurisprudéncia firmada sobre a questdo ou discrepem de pareceres, laudos, propostas e
relatérios oficiais; VIl - importem anulacdo, revogacdo, suspensao ou convalidacdo de ato administrativo.
BRASIL. Lei Federal n. 9784/1999. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
leis/I9784.htm>. Acesso em: 17 mai. 2018.

54 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acoérddo n. 1977/2013. Plenario. Relator: Ministro Valmir Campelo.
Sessdo de  31/07/2013. Disponivel em:  <https://contas.tcu.gov.br/sagas/SvIVisualizarRelVotoAc
Rtf?codFiltro=SAGAS-SESSAO-ENCERRADA&seOcu ltaPagina=S&item0=481220>. Acesso em: 19 mar.
2018.

55 PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres, DOTTI, Marinés Restelatto. Regimes de execucéo indireta de obras e servicos
de engenharia no RDC: o “Padrdo FIFA” ¢ legitimo? Férum de Contratagido e Gestdo Pablica — FCGP. Belo
Horizonte, ano 12, n. 141, p. 21-43, set/2013.

56 Art. 29, IV. BRASIL. Lei Federal n. 12462/2011. Op. cit.
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d) informacdes que possibilitem o estudo e a deducdo de métodos construtivos,
instalagdes provisorias e condigdes organizacionais para a obra;

e) subsidios para montagem do plano de licitacdo e gestdo da obra,compreendendo a
sua programacdo, a estratégia de suprimentos, as normas de fiscalizacdo e outros
dados necessariosem cada caso, exceto,em relagdo a respectiva licitagcdo, na hipotese
de contratacgdo integrada;

) orgamento detalhado do custo global da obra, fundamentado em quantitativos de
servicos e fornecimentos propriamente avaliados.®’

Esse documento tem o conddo de fomentar o planejamento administrativo, assim como
aperfeicoar o conhecimento, pelos licitantes, pela sociedade e pelos 6rgdos de controle, do
objeto da pretendida contratacdo.®® Deve conter a precisdo necessaria a lastrear as propostas
apresentadas, servindo como base dos custos envolvidos e do tipo de execucgdo que se pretende

implementar.5°

Em todos os regimes, & excecdo da Cl, aelaboracdo do PB pode ser de responsabilidade
da Administracdo ou de empresa contratadapor meio de licitacéo especifica. Neste Gltimo caso,
licita-se posteriormente a execucao da obra, com vedacéo a participacdo diretaou indireta dos

envolvidos na elaboracdo do PB®°, ou seja, ha duas licitacbes — uma para a contracéo do projeto
basico e outra para a contratacdo da execuc¢do da obra.

O PB é, pois, um requisito de validade do procedimento licitatorio para todos 0s
regimes, a exce¢do daCl, situando-se, topograficamente, na fase interna do procedimento. Sem
ele, ndo se avanca a fase externa. No caso da contratacdo integrada, desloca-se o projeto basico
para fase externa da licitacdo, ja que cabera ao vencedor — conhecido apenas apds o
encerramento do procedimento competitivo — a respectiva elaboracéo.6! Portanto, na Cl, ndo
hé licitacdo ou elaboracdo prévia de projeto basico, mas mesmo nesse modelo a obra s6 pode

ser executada com PB devidamente aprovado pela Administragéo.

Quando adotada a Cl, o PB faz parte do objeto da licitacdo, surgindo, assim, a

necessidade de oferecer elementos minimos aos licitantes, no instrumento convocatorio, para

57 Art. 20, paragrafo tnico. Ibidem.

58 TORRES, Ronny Charles Lopesde. Leis de licitacdes publicascomentadas, 5.ed. Salvador: Editora JusPodivm,
2013.p.68.

59 MARRY, Michelle; TORRES, Ronny Charles Lopes de. RDC - regime diferenciado de contratag@es. Salvador.
Editora JusPodivm, 2014. p. 108.

60 Vide art. 36 da Lein. 12462/2011.

61 PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres; DOTTI, Marinés Restelatto. A contratacéo integrada no RDC e seus regimes
preferenciais de execucdo de obra ou servigo. Forum de Contratagéo e Gestdo Publica — FCGP, Belo Horizonte,
ano11,n. 129, set. 2012. Disponivel em: <http://www.bidforum.com.br/PDI0006.aspx?pdiCntd=81436>. Acesso
em: 24 abr. 2017.
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que possam elaborar suas propostas. O anteprojeto de engenharia € o documento que visa

preencher essa lacuna.

A distincdo entre projeto bésico e anteprojeto é ponto nevralgico dos debatesem torno
da Cl, destacado, inclusive, nas duas ADIs antes mencionadas. Por esse motivo, dedicar-se-do
algumas linhas para a diferenciacdo dos institutos.

1.1.3 O anteprojeto de engenharia: conceito e distingdes em relacéo ao projeto béasico

O anteprojeto de engenharia, de com a NBR n. 13.531/1995 ¢é a:

[...] etapa destinada a concepcdo e a representacdo das informacgdes provisorias de
detalhamento da edificacdo e de seus elementos, instalacBes e componentes,
necessarios ao inter-relacionamento dasatividades técnicasde projeto e suficientes a
elaboracdo de estimativas aproximadas de custos e de prazos dos servicos de obra

implicados.5?

A transcricdo da definicdo técnica é importante porque destoa, de certa maneira, da
definig&o legal, que abarcou mais elementos e avangou sobre a modelagem e distribuigcdo de
riscos. O Decreto n. 7581/2011, que regulamenta o RDC, conceitua, em seu art. 74, o
anteprojeto como a pega técnica que contempla informaces e requisitos técnicos destinados a

possibilitar a caracterizacdo do objeto contratual, incluindo:

| - a demonstracdo e a justificativa do programa de necessidades, a visdo global dos
investimentos e as definicdes quanto ao nivel de servigo desejado;

Il - as condigOes de solidez, seguranca, durabilidade e prazo de entrega;

111 - a estética do projeto arquitetdnico; e

IV - os parametros de adequacdo ao interesse publico, a economia na utilizacéo, a
facilidade na execucgdo, aos impactos ambientais e & acessibilidade.®®

E, quando couber, os seguintes documentos:

| - concepcdo da obra ou servigo de engenharia;

I1 - projetosanteriores ou estudos preliminares que embasaram a concepcdo adotada;
111 - levantamento topografico e cadastral;

IV - pareceres de sondagem; e

V - memorial descritivo dos elementos da edifica¢do, dos componentes construtivos
e dos materiais de construcdo, de forma a estabelecer padrées minimos para a

contratagéo.®*

Do ponto de vista legal, o anteprojeto, portanto, € a peca prévia, desenvolvida apos 0s

estudos de viabilidade, que representa a linha de contorno das solucBes técnicas, a ser

62 ABNT. NBR n. 13531/1995. Disponivel em: <http://apoiodidatico.iau.usp.br/projeto3/2013/nbr13531.pdf>.
Acesso em: 19 ago. 2018.

63 Art. 74. BRASIL. Decreto n. 7581/2011. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/
_ato20112014/2011/decreto/d7581.htm>. Acesso em: 19 mai. 2018.

64 Art. 74, 81°. Ibidem.



18

devidamente preenchida em projeto detalhado, necessaria e fundamental a obtencéo do projeto
bésico. Em uma ampliacdo de escopo, 0 RDC tornou o anteprojeto peca fundamental da
licitacdo, caracterizadora da obra ou servico de engenharia e elaborado coerentemente com a
alocacéo de riscos definida. Esse documento deve abranger todos os elementos necessarios a

elaboracdo e comparacdo das propostas, com isonomia, bem como a posterior elaboracdo do
PB pelas contratadas, levando-se em conta a seguinte ordem das fases de um empreendimento®®:

GRAFICO 2 - FASES DA VIDA DE UM EMPREENDIMENTO

Programa de Necessidades
¥
Estudos de Viabilidade
v
ANTEPROJETO
v
Complementacdo dos Estudos de Viabilidade
v
Projeto Basico
¥
Projeto Executivo
v
Execucdo da Obra
v
As Built
v
Entrega do empreendimento
v
Manutencdo

Y avtavatavtatavaye

NN AN AN AN A AN AN AN A

~

Fonte: RDC e Contratacdo Integrada na pratica: 250 questdes fundamentais, p. 256.

O anteprojeto, em termos simples, propde-se a dizer o que o Poder PUblico deseja sem
falar como, sendo uma descricdo em trés dimensdes do objeto, que ndo adentra nas mindcias.
Esse documento possibilita o julgamento objetivo e funciona como um lastro minimo
comparativo para a definicdo da proposta mais vantajosa, sendo um misto programa de
necessidades com memorial descritivo.%¢ Além disso, faz as vezes de documento de
planejamento da licitagdo, devendo garantir a plena ciéncia, por parte dos concorrentes, do que
sera demandado em termos construtivos e de intervenientes com potencial impacto na

concepcdo de seus precos, e fornecendo informacgdes suficientes e indispensaveis ao
dimensionamento de suas solucdes.®’

65 ALTOUNIAN, Claudio Sarian; CAVALCANTE, RafaelJardim. RDC e Contratacio Integrada na pratica: 250
questdes fundamentais. Belo Horizonte: Férum, 2014, p. 257-262.

66 HEINEN, Juliano. A contratacéo integrada no Regime Diferenciado de Contratacdes: Lein. 12.462/11. Férum
de Contratagdo e Gestdo Publica — FCGP, Belo Horizonte, ano 13, n. 145, p. 37-45, jan. 2014. Disponivel em:
<http://www.bidforum.com.br/PDI0006.aspx?pdiCntd=99195>. Acesso em: 24 abr. 2017.

67 ALTOUNIAN, Claudio Sarian; CAVALCANTE, RafaelJardim. Op. cit. p. 254-255.
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Adentrando especificamente na distin¢do entre projeto basico e anteprojeto, € relevante
citar trecho do Acordéo 3661/2013-TCU-Plenério, referente a concessdes portuarias:
Para que o processo de concessdo seja consistente do ponto de vista técnico e até
juridico, ha que possuir 'elementos de projeto' que contenham um conjunto de
informacdes e contelidos que demonstrem a correta estimativa de todos os custos,
receitas e meios para consecugao do objeto, mesmo que ndo pretenda executa-lo
nos exatos termos em que inicialmente concebido. Além disso, em face da

possibilidade de serem apresentadas propostas que contemplem as mais diversas
metodologias, a consisténcia do projeto conceitual é relevante para aferira viabilidade

técnica das solucdes trazidas pelos participantes do certame (grifo nosso).t®

Preliminarmente, ressalta-se que as concessdes de servigos publicos podem apresentar
editais apenas com “elementos do projeto basico que permitam sua plena caracterizagdo”e°, de
modo similar a Cl, logo, o trecho transcrito e negritado pode servir de norte para a elucidar a
distincdo entre anteprojeto e projeto basico no ambito da Corte de Contas. Para 0 TCU, essa

diferenca reside no fato de que o PB € vinculante para o contratado enquanto o anteprojeto ndo
precisaria, necessariamente, ser executado nos exatos termos em que inicialmente concebido.”®

Aprofundando ainda mais na mencionada distingdo, torna-se necessaria a compreensao
do que significam solucdes técnicas de engenharia e condi¢cdes de contorno. Argumenta-se que
um projeto é composto por solugdes técnicas e condicdes de contorno, sendo essas Ultimas
basicamente o que se pretende construir e as condigdes locais e ambientais, componentes
obrigatdrios em qualquer anteprojeto e fundamentais para caracterizar o objeto e assegurar
isonomia ao certame. Ja as solugdes técnicas de engenharia correspondem aos materiais e
equipamentos utilizados, dimensionamento dos componentes e estruturas da obra, além da

especificacdo da metodologia de execucdo.’®

68 BRASIL. Tribunal de Contasda Unido. Acérddon. 3661/2013. Plenario. Relator: Ministra Ana Arraes. Sessdo
de 10/12/2013. Disponivel em: <https://contas.tcu.gov.br/sagas/SviIVisualizarRelVoto AcRtf?codFiltro=SAGAS -
SESSAO-ENCERRADA&seOcultaPagina=S&item0=491517>. Acesso em: 19 mar. 2018.

69 Art. 18. O edital de licitacdo sera elaborado pelo poder concedente, observados, no que couber, os critérios e as
normasgerais da legislagdo prépria sobre licitagdes e contratose contera, especialmente: [...] XV - nos casosde
concessdo de servicos publicos precedida da execu¢do de obra publica, os dadosrelativos a obra, dentre os quais
os elementos do projeto basico que permitam sua plena caracterizagdo, bem assim as garantiasexigidas para essa
parte especifica do contrato, adequadas a cada caso e limitadas ao valor da obra. BRASIL. Lei Federal n.
8.987/1995. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8987compilada.htm>. Acesso em: 17
mai. 2018.

70ROSILHO, André. Desafios na licitacdo da contratacéo integrada. Revista Zénite - Informativo de LicitacGes e
Contratos (ILC), Curitiba: Zénite, n. 243, p. 427-432, maio 2014.

"L ALTOUNIAN, Claudio Sarian; CAVALCANTE, RafaelJardim. Op. cit. p. 253-263.
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GRAFICO 3 - ELEMENTOS DOS PROJETOS DE ENGENHARIA

Condigbes de Contorno

Fonte: RDC e Contratacao Integrada na pratica: 250 questfes fundamentais, p. 262.

As condigdes de contorno sdo, portanto, dados de entrada, prévias ao dimensionamento,
e embasam a elaboracdo das metodologias de execucdo e especificacdes técnicas, ou seja,
explicita-se 0 que se pretende construir — condigdes de contorno — e projeta-se um meio para

atingir esse objetivo — solugdes técnicas.”?

Tanto as solugdes técnicas quanto as condicdes de contorno podem corresponder a
obrigacdes de fim e a obrigacdes de meio. Essas ultimas se referem a especificacdes definidas
pela Administracdo, em relacdo as quais ndo ha liberdade de inovacdo para o contratado,
retendo-se 0s riscos, portanto, no Poder Publico. J& as obrigacdes de fim correspondem aos
pontos nos quais pode haver ou ndo liberdade de inovagdo em termos de metodologia.” Quanto
mais o anteprojeto avancar nas obrigacGes de fim, menos espaco haverd para o contratado
inovar, sendo que, no limite, um anteprojeto no qual se desenvolva completamente a

metodologia de execucao transfigura-se em um projeto basico.

Em sintese, o PB é composto por condi¢Ges de contorno e solugdes técnicas de
engenharia nas obrigacbes de fim e de meio. Ja o anteprojeto, nas obrigacdes de fim, é
composto apenas por condi¢cdes de contorno; e nas obrigacfes de meio, por solucdes técnicas
de engenharia e condigdes de contorno. A titulo de melhor visualizar as distingdes, o quadro

abaixo traz exemplos:

2 |bidem, p. 261.
73|dem, p. 253-263.
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QUADRO 1 - ANTEPROJETO VS PROJETO BASICO

Anteprojeto

Projeto Basico

Diferenca

Conceituacdo e plantas baixas
esquematicasde todos o0s niveis.

Plantas detalhadas e ampliadas de

todos os niveis e memoriais
descritivos

Plantas detalhadas (vs. plantas

esquematicas) e memorais
descritivos

Corte transversal e longitudinal

Corte transversal e longitudinal

Elevacdes das principais
fachadas

Elevacdes de todas as fachadas

Elevacdes de todas as fachadas
(vs. das principais)

Perspectivas internas e externas.

Perspectivas internas e externas.

Simulacdes e estudos basicos do
layout interno.

Estudos definitivos do layout

Estudos definitivos do layout (vs.
estudos basicos do layout interno)

Consideracdes e conceituagdo
quanto as premissas e
necessidades para instalacées
prediais

Projetos basicos e memoriais
descritivos de todas as instalacdes
prediais (ar-condicionado, elétrica,

hidraulica, incéndio, gas, circuito
fechado de TV, controle de acesso,
paisagismo, etc.)

Projetos basicos e memoriais
descritivos de todasas instalacfes
prediais (vs. Consideragdes e

conceituagdo quanto as premissas
e necessidades)

Estimativa macro de custos

Estimativa detalhada de custos

Estimativa detalhada de custos

(vs. macro)

Fonte: adaptacdo de PORTUGAL, et al., 2012, p. 40.

Feitas essas consideragdes iniciais, passa-se a explanacdo dos regimes, por ordem de

complexidade. Inicialmente, serdo caracterizados aqueles que chamaremos de nao-
preferenciais, em oposicdo aos elencados como preferencias pelo citado dispositivo do RDC.
Em seguida, serdo detalhados os regimes preferenciais que exigem projeto basico, quais sejam:
as empreitadas por preco global e integral; e a contratacdo semi-integrada. A contratacao
integrada contard com secdo propria, na qual serd devidamente explorada a légica econdmica

atinente a esse modelo.
1.2 OS REGIMES DE EXECU(;AO NAO-PREFERENCIAIS

Comegando pelo mais simples dos regimes, a tarefa é definidacomo a contratacéo de
mao de obra para pequenos trabalhos por preco certo, com ou sem fornecimento de material. 4
Nesse regime, 0 objeto da licitacdo € a obra ou servi¢o coincidente com a tarefa, a exemplo da
construcdo de um muro, e é comum, dada a simplicidade do trabalho, que o Poder Publico
fornega o material que o executante, ou “tarefeiro”, utilizara, consistindo-se a tarefa apenas no

fornecimento de mao de obra.”s

74 Art. 2°,VI. BRASIL. Lei Federal n. 12462/2011. Op. cit.
75 PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres, DOTTI, Marinés Restelatto. Regimes de execucio indireta de obras e servigos
de engenharia no RDC: o “Padrao FIFA” é legitimo?. Op. cit.
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A excecdo da tarefa, todos os outros regimes sdo empreitadas, nomenclatura que,
embora similar a figura juridica do direito civil assim denominada’®, com ela n&o se confunde.
Trata-se de empreitada publica, diversa da empreitada privada pela delegacdo implicita de
poderes da Administracdo sobre parcela determinada do dominio publico ou do patriménio
administrativo.?”

Naempreitada, o contratado é responsavel pela execucdo do objeto contratual como um
todo, ficandoa seu encargo a responsabilidade por todasas despesas do empreendimento, como
materiais, construcdo e outros custos administrativos. Distingue-se, portanto, da simples

locacdo de médo de obra, que ndo deixa margem de gestdo ou autonomia ao contratado quanto
a producéo dos resultados esperados pelo Poder Pablico.”®

A empreitada por preco unitario (EPU) é a contratacdo por preco certo de unidades
determinadas,’ utilizada sempre que os quantitativos a serem executados ndo puderem ser
definidos com grande precisdo. O detalhamento dos projetos, nesse regime, € menor que na
empreitada por preco global e na empreitada integral, mas, mesmo assim, 0 projeto basico €
imprescindivel. Recomenda-se sua utilizagdo para contratacdo de servicos de gerenciamento e
supervisao de obras, aléem de servicos cujos quantitativos sejam intrinsecamente sujeitos a um
maior nivel de imprecisdo, como € o caso de obras executadas “abaixo daterra”, a exemplo de
canais; barragens; adutoras; perimetros de irrigacdo; obras de saneamento; execucdo de

fundacdes; servicos de terraplenagem; desmontes de rocha; implantacdo, pavimentacao,
duplicacdo e restauracéo de rodovias; e obras portuarias, como dragagem e derrocamento. 80

Quando adotadaa EPU, a remuneracdo da contratada é feita em funcéo das unidades
de servigco efetivamente executadas (por exemplo, metros cubicos de concreto), com 0s precos
previamente definidos na planilha orcamentaria da obra, o que termina por ensejar
acompanhamento mais dificil e detalhado do empreendimento por parte da Administracao, ja
que se faz necesséria a fiscalizacdo sistematica do que ja foi executado. Em decorréncia da

auséncia dorisco devariacdo de quantitativos para o particular, um contrato celebrado por EPU

76 Vide Capitulo VIII do Cddigo Civil. BRASIL. Lei Federal n. 10.406/2002. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110406.htm>. Acesso em 30 ago. 2018.

T LIMA, Ruy Cirne. Principios de direito administrativo. 6. ed. Sdo Paulo: RT, 1987. p. 190.

8 MOREIRA, Egon Bockmann; GUIMARAES, Fernando Vernalha. O regime de contratacdo integrada. Revista
Zénite - Informativo de Licita¢des e Contratos (ILC), Curitiba: Zénite, n. 242, p. 367-382, abr. 2014.

79 Art. 29, 111. BRASIL. Lei Federal n. 12462/2011. Op. cit.

80 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Roteiro de Auditoria de Obras Plblicas, 2012. Disponivel em:
<https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A8182A159B6EC170159B7A9382B0701>.
Acesso em: 17 mai. 2018.
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tende a ter um preco final menor, porém, isso ndo significa, necessariamente, maior economia

para a Administracéo, devido aos maiores custos de fiscalizacdo do contrato.8!

A precisdo da medicdo dos quantitativos € muito mais critica na EPU do que em

contratos a precos globais, visto que as quantidades medidas no campo devem ser exatas, pois
corresponderao, de fato, as quantidades a serem pagas, definindo o real valor do projeto.8?

Passa-se, agora, aos regimes preferenciais de execucao.

1.3 OS REGIMES PREFERENCIAIS DE EXECUCAO QUE EXIGEM PROJETO BASICO
PREVIO

Os regimes preferenciais do RDC, a excecdo da Cl, e a contratacdo semi-integrada
exigem projeto basico anterior, devidamente aprovado pelo Poder Publico contratante.

A empreitada por preco global (EPG) é a contratacao por preco certo e total®3, sendo
0s pagamentos efetuados quando da concluséo de etapas (por exemplo, fundacGes, estruturas,
instalagBes, revestimentos) definidasno cronograma fisico-financeiro e atestacéo de seu devido
cumprimento nos prazos previamente combinados. A EPG é indicada quando os quantitativos
dos servicos a serem executados puderem ser definidos, no PB, com razoavel precisdo®, a
exemplo de estudos, projetos, pareceres, laudos e obras e servicos executados “acima da terra”,

como a construcdo de edificacdes e linhas de transmissdo.8>

A utilizacdo da EPG pressupde uma defini¢cdo minuciosa de todos os componentes da
obra, de modo que seus custos possam ser estimados com uma margem minima de incerteza,
gue serd coberta pela aliquota de riscos ou imprevistos incluida no BDI (Budget Difference
Income ou Beneficios e Despesas Indiretas). As medi¢des de campo das quantidades realizadas
devem ser precisas apenas o suficiente para definir o percentual executado do projeto, o que
facilita a fiscalizacdo da obra, ja que esse critério de medicdo nao envolve levantamento preciso
dos quantitativos dos servicos executados.86

Nesse regime, deve haver PB com alto grau de detalhamento, no intuito de minimizar

0s riscos a serem absorvidos pelo construtor durante a execucao contratual. A contratada arcara

81 |bidem.

82 1dem.

83 Art. 29, 11. BRASIL. Lei Federaln. 12462/2011. Op. cit.

84 ZYMLER, Benjamin; DIOS, Laureano. Op. cit. p. 229.

85 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Roteiro de Auditoria de Obras Publicas, 2012. Op. cit.
86 |dem.
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com eventuais erros ou omissdes na quantificacdo dos servicos®’, ndo tendo direito a aditivos
contratuais de quantidades em caso de quantitativos subestimados por erro que pudesse ter sido
detectado durante 0 processo licitatorio. Aditivos serdo permitidos somente se houver novas
demandas apresentadas pela Administracdo ou se for constatada incorrecdo de dificil detecgéo

no projeto. 88

Destaca-se que a distingdo entre EPU e EPG se refere ao processo de aceitacdo de
propostas, aos pagamentos e as medi¢cdes, mas ndo a orcamentacao, que em ambos 0S casos é
feita pelo método analitico, obtendo-se o custo global a partir das composi¢es de custos de
todos os servicos.® Esse detalhamento excessivo dos componentes de custos atenua as
distingOes entre esses regimes, em razdo de regras de aceitabilidade poderem ser estabelecidas
sobre 0s pre¢os unitarios, que, caso superem o referencial, podem ensejar desclassificagdo. Em
sintese, a competicdo em termos de pre¢o global, na EPG, dependendo do tratamento dado aos

critérios de aceitabilidade, pode néo ocorrer.?°

Passando agora aos regimes mais complexos, a empreitada integral (EI) é a
contratacdo de empreendimento em sua integralidade, com todas as etapas de obras, servicos e
instalagdes necessarias, sob inteira responsabilidade da contratada até a sua entrega em
condicOes de entrada em operacdo imediata, atendidos 0s requisitos técnicos e legais para sua
utilizacdo em condicGes de seguranca estrutural e operacional.®!

87 Para uma visdo contraria, vidle MOREIRA, Egon Bockmann; GUIMARAES, Fermnando Vernalha. Op. cit. Os
autoresafirmam que que a EPG “nao pressupde o deslocamento deriscos ampliadosao contratado, transferindo-
lhe o 6nus de arcarcom asdiferencas e a inexatiddo dos quantitativos”. Segundo os autores, esse regime exige a
correta definicdo “dos quantitativos necessarios a execucdo da integralidade do projeto, assim como a
disponibilizacdo de um suficiente e adequado projeto bésico. E evidente que tais documentos e informacdes
vinculam a responsabilidade da Administracdo”. E arrematam afirmando que “caso se verifiquem erros nas
quantidades definidas pelo edital e por seus anexos, a Administracdo podera corrigi-los mediante alteracéo de
projeto, [...] 0 que exigird em todos os casos o restabelecimento da equag¢do econdmico -financeira do contrato”.
Moreira e Guimaraes estendem o alcance dessasobservacbesa empreitada integral. Como se vé pelo exposto no
texto, discordamos desse posicionamento. Nesses regimes, 0scustos sdo estimadoscom uma margem de incerteza
que serd coberta pela aliquota de riscos incluida no BDI, ou seja, variagdes menores nos quantitativos ja fazem
parte do arranjo contratual, por isso mesmo chamado de “preco global”. Nao ¢ a toa que o proprio Decreto n.
7581/2011,em seu 8 4°, 111, plasmou que, quando adotada a EPG, altera¢des contratuais sob alegacéo de falhasou
omissfes em qualquerdaspegas, orcamentos, plantas, especificacdes, memoriais ou estudostécnicos preliminares
do projeto basico, ndo poderdo ultrapassar, no seu conjunto, 10% do valor total do contrato. Ou seja, foi
estabelecida uma margem (10%) de imprecisdo considerada inerente ao ajuste.

88 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Roteiro de Auditoria de Obras Publicas, 2012. Op. cit.

89 PESSOA NETO, José Antdnio Pessoa; CORREIA, Marcelo Bruto da Costa. Comentarios ao Regime
Diferenciado de Contratacdes Lei12.462/11 — Uma perspectiva gerencial. Curitiba: Editora Negdcios Publicos do
Brasil, 2015. p. 102.

90 JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios ao RDC. Sdo Paulo: Dialética, 2013. p. 158.

9L Art. 29, 1. BRASIL. Lei Federaln. 12462/2011. Op. cit.
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E indicada para projetos complexos, que exigem conhecimentos e tecnologias que néo
estdo disponiveis em uma Unica empresa, sendo comuns varios subcontratos, celebrados pela
empresa de engenharia principal, ou “integradora”, com diversos fornecedores, prestadores de
servigo, projetistas e subempreiteiros. Sdo exemplos de objetos que se encaixam nessas
caracteristicas: subestacbes de energia, refinarias, plantas petroquimicas, instalaces
industriais, oleodutos, gasodutos, usinas nucleares, usinas hidroelétricas e estacOes de

bombeamento.9?

Destaca-se, nesse regime, o alto grau de responsabilidade atribuido ao contratado, que
se incumbe de garantir a pontualidade daentrega de equipamentos, damontagem e daconclusdo
de obras civis e mecanicas; de garantir a solidez e seguranga das estruturas e construgdes, em
razdo tanto dos materiais, como do solo; e de obedecer as especificacdes tecnicas, normas de
seguranca e padrdes de qualidade especificados. Além disso, responsabiliza-se por bens ou
equipamentos utilizados ou adquiridos e compromete-se com o desempenho da planta, que sera
mantida por um periodo definido. Na El € proibida a licitacdo de quantidadesindefinidas, o que
enseja, mesmo nos casos em que inexistam condicdes técnico-cientificas para uma definicéo

precisa das quantidades, a realizacéo de estimativas dentro das possibilidades técnicas. %

O quadro a seguir sintetiza, na visdo do TCU, as principais vantagens e desvantagens
das empreitadas até aqui explanadas:

92 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Roteiro de Auditoria de Obras Plblicas, 2012. Op. cit.
93 |bidem.
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QUADRO 2 - VANTAGENS E DESVANTAGENS: El, EPG, EPU

Vantagens

Desvantagens

> Pagamento apenas pelos servicos efetivamente
executados;

> Apresenta menor risco para o construtor, na
medida em que ele ndo assume risco quanto aos
quantitativos de servigos (riscos geoldgicos do
construtor sdo minimizados); e

> A obra pode ser licitada com um projeto com
grau de detalhamento inferior ao exigido para

> Exige rigor nas medicGes dos servigos;

> Maior custo da Administracdo para
acompanhamento da obra;

> Favorece 0 jogo de planilha®;

> Necessidade frequente de aditivos, para
inclusdo de novos servigos ou alteragdo dos
quantitativos dos servigos contratuais;

> O preco final do contrato é incerto, pois é

Empreitada i 4 S o
pOr preco uma empreitada por prego global ou integral. baseado em estimativa de quaptltatlvos que
R podem variardurantea execu¢doda obra; e >
Exige que as partes renegociem pregos
unitarios quando ocorrem alteracfes
relevantes dos quantitativos contratados.
> O construtor ndo tem incentivo para
concluir a obra no menor prazo possivel.
> H& maiordificuldade para a Administracao
controlar o cumprimento de prazos.
> Simplicidade nas medic6es (medicGes por > Como 0 construtor assume o0s riscos
etapa concluida); associados aos quantitativos de servicos, o
> Menor custo para a Administracdo Publica na | valor global da proposta tende a ser superior
fiscalizacéo da obra; se comparado com o regime de precos
> Valor final do contrato é, em principio, fixo; unitarios;
Empreitada | > Restringe os pleitos do construtor e a assinatura | > Tendéncia de haver maior percentual de
por preco | de aditivos; riscos e imprevistos no BDI do construtor; e
global > Dificulta o jogo de planilha; > A licitacdo e contratacéo exige projeto
> O construtortem incentivo para concluir a obra | basico com elevado grau de detalhamento dos
no menor prazo possivel; e servigos (art. 47 da Lei 8.666/1993).
> Ha maior facilidade para a Administracdo
controlar o cumprimento de prazos.
> As mesmas da empreitada por prego global; > As mesmasda empreitada por preco global;
> O empreendimento é entregue pronto para > O preco final do contrato tende a ser mais
operacao; elevado, pois 0 construtor assume riscos
> O proprietario da obra tem garantias sobre o diversos: geoldgico, hidrolégico, de
desempenho/funcionamento do projeto; performance do empreendimento e de
> O contratante tem maiorgarantia sobre o prazo | desempenho dos equipamentos; e
Empreitada de entrega d_a obra; o > O prego fipal do contrato também é mais
integral > Facilita a interface entre projetistas, executores | elevado devido a necessidade de o construtor

de obras civis, fornecedores de equipamentos e
responsaveis pela montagem;

> Diminui o nimero de litigios entre as partes e
pleitos do construtor; e

> Ha clara definicdo da responsabilidade pela
perfeita execucdo contratual.

gerenciar o empreendimento como um todo.

Fonte: Roteiro de Auditoria de Obras Publicas, Tribunal de Contas da Unido, 2012.

Por fim, a contratacdo semi-integrada (CSI) consta da Lei n. 13.303/2016 e, por ser

extremamente nova, ainda ndo é tema de acérddos do TCU.% Esse regime de execucdo é

94 “Jogo de planilha™ é o artificio por meio do qualo preco global de uma proposta éreduzido de forma irregular,
com alteracdo de itens especificos que viabilizem lucros maiores para a empresa, devido a antecipacdo de
pagamentos referentes a servicos iniciais com sobrepreco e busca de aditivos contratuais para itens posteriores,
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indicado quando for possivel definir previamente, no PB, as quantidades dos servigos a serem
posteriormente executados na fase contratual, em obra ou servico de engenharia que possa ser

realizado com diferentes metodologias ou tecnologia.%®

A CSI envolve a elaboracdo e o desenvolvimento do projeto executivo, a execugdo de
obras e servicos de engenharia, a montagem, a realizacdo de testes, a pré-operacao e as demais

operagdes necessarias e suficientes para a entrega final do objeto.%’

Como dito, no instrumento convocatorio que utilize a CSl, deve constar projeto basico.
No entanto, a grande diferencadessa modalidade reside no fatode que o PB podera ser alterado,
desde que demonstrada a superioridade das inovagdes em termos de reducdo de custos, de
aumento da qualidade, de reducdo do prazo de execucdo e de facilidade de manutencdo ou

operagao.%

Trata-se de regime que se situa, num espectro de transferéncia de riscos relacionados ao
PB, entre a Cl e a El, ou seja, € uma Cl mais rigorosa, com maior detalhamento no anteprojeto,
ou uma EI com menor detalhamento no PB, com maior margem para solucfes alternativas por

parte do particular.

Passa-se agora ao regime mais complexo e polémico do RDC, a contratacdo integrada,
objeto desta dissertacéo.

1.4 A CARACTERIZACAO DA CONTRACAO INTEGRADA E SUA LOGICA
ECONOMICA

A contratacdo integrada € um regime que abrange a execucdo da obra ou servico de
engenharia, a montagem, a realizacdo de testes, a pré-operacdo e qualquer outro servico
necessario a entrega final do objeto e sua entrada em operacdo (até aqui, idéntico a empreitada
integral) e agrega a essa gama de responsabilidades a elaboracdo e desenvolvimento do projeto
béasico. A Cl equivale, portanto, a uma contratacdo simultanea dos projetos basico e executivo

com execucdo da obra no regime daEl,* e licitagdo com base em um anteprojeto de engenharia.

com subprego. O intuito € recompor os valores apresentados com descontos artificiais por meio de pedidos de
reequilibrio econdmico-financeiro, ou até mesmo o abandono da obra.

95 Considerando a data de 26 jun. 2018.

9 Art. 43, V. BRASIL. Lei Federal n. 13.303/2016. Op. cit.

97 Art. 42, V. Ibidem.

98 Art. 42,81°, 1V. Idem.

99 BAETA, André Pachioni. Regime Diferenciado de Contratacdes Plblicas: aplicado as licitacdes e contratagdes
de obras publicas. 3. ed. Sdo Paulo: Pini, 2016, p. 140.
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Esse regime foi idealizado para extrair know-how do setor privado, tirando proveito de
uma criatividade inexistente no setor publico e capaz de render a esse Gltimo algum beneficio.
Seu objeto precisa, pois, viabilizar uma competicdo em termos de metodologia, guardando
coeréncia entre anteprojeto, distribuicdo de riscos e cobertura de seguros, proporcionando,
assim, seguranca ao empreendimento, com a devidasinergia entre concepcao e execucdo,'% em

busca da “melhor engenharia”.10?

Quando da licitacdo, os concorrentes apresentam propostas técnicas, com as solucGes
imaginadas, mas ndo propriamente um projeto basico. Essa incumbéncia so sera exigivel apos
a contratacdo. Caso fosse exigido PB de cada licitante, haveria 6nus excessivo, uma vez que é
significativo o custo para a elaboracgéo desse documento, o que comprometeria a universalidade

da licitacdo.'?

Alguns aspectos citados pela doutrina como caracteristicos da Cl sdo: o Single Point
Responsability, que significa concentrar a responsabilidade no executor do projeto, que também
serd o elaborador do design, evitando o comum “jogo de empurra” entre o Poder Publico e o
empreiteiro (buckpassing); o maior controle da execucdo por parte do empreiteiro, que, uma
vez que elabora o projeto basico, tem o comando do processo de execugdo; e maiores incentivos

a cooperacdo, tendo em vista a necessidade de aprovacdo do PB pela Administragdo.193

Ademais, por forca do art. 9° Lei do RDC10%4, a adogéo desse regime deve ser técnica e
economicamente justificada. A justificativa sob o aspecto econdmico deve restringir-se apenas
ao escopo do objeto licitado, comprovando que o empreendimento, se contratado em sua
integralidade, agregando-se o encargo de elaborar os projetos basico e executivo com liberdade
de propor solucGes e metodologias diversas, podera ter seu custo global reduzido quando
comparado com os demais regimes de execucdo.1%° Ou seja, consiste na comprovacéo de que a
concentracdo de todas as etapas do empreendimento, com 0s riscos inerentes, nas maos de um

Unico contratado, ensejara vantagem financeira para o Poder Publico, em comparacéo a opgdo

100 ALTOUNIAN, Claudio Sarian; CAVALCANTE, RafaelJardim. Op. cit. p. 296.

101 BRASIL. Tribunal de Contasda Unido. Acérddon. 1.850/2015. Plenario. Relator: Ministro Benjamin Zymler.
Sessdo de 29/07/2015. Disponivel em: <https://contas.tcu.gov.br/sagas/
SviVisualizarRelVotoAcRtf?codFiltro=SAGAS-SESSAO-ENCERRADA&se OcultaPagina=S&item0

=530471>. Acesso em: 19 mar. 2018.

102 MOREIRA, Egon Bockmann; GUIMARAES, Fernando Vernalha. Op. cit.

103 NOBREGA, Marcos. Op. cit.

104 Art, 9° Nas licitacGes de obrase servigos de engenharia, no &mbito do RDC, podera ser utilizada a contratacio
integrada, desde que técnica e economicamente justificada [...]. BRASIL. Lei Federal n. 12462/2011. Op. cit.

105 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo n. 1510/2013. Plenario. Relator: Ministro Valmir Campelo.
Sessdo de 19/06/2013. Disponivel em: <https://contas.tcu.gov.br/sagas/SvIVisualizarRelVoto AcRtf?
codFiltro=SAGAS-SESSAO-ENCERRADA&seOcu ltaPagina=S&item0=474304>. Acesso em: 19 mar. 2018.
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de licitar separadamente as diversas parcelas do objeto.1%¢ Como se vera mais a frente, essa
comprovagdo ndo precisa ser cabal. Pode ser uma expectativa de vantagem, baseada em

estimativas metodologicamente consistentes.

J& a motivacdo sob o aspecto técnico deve demonstrar que as caracteristicas do objeto
licitado permitem real competicdo em termos de metodologias e/ou tecnologias que levem a
solucBes capazes de serem aproveitadas vantajosamente pelo Poder Plblico.107 A esse respeito,
sdo validas as consideracdes do Acordao 1510/2013-TCU-Plenério, que considerou suficiente
justificativa técnica apresentada pela INFRAERO que abarcava: a elevada complexidade do
objeto; a necessaria capacidade gerencial e operacional envolvida; a necessidade de aplicacéo
de solugdes técnicas especificas e inovadoras; a necessidade do atendimento dos prazos, em
virtude de compromissos assumidos com o Governo Federal; a centralizacdo/otimizacdo do
gerenciamento de todos os processos envolvidos; a possibilidade de reducdo dos impactos
operacionais pela presenca de uma Unica contratada; e a reducdo dos entraves relativos aos

conflitos de responsabilidades que costumeiramente ocorrem na contratacéo parcelada.198

Trata-se, portanto, de tarefa ardua ao contratante, que possui racionalidade limitada, e
tera dificuldades em antever, no momento licitatdrio, eventuais prejuizos que podem ocorrer

caso tivesse optado por outro regime contratual.*%

No intuido de melhor caracterizar a Cl e as ideias basicas que a embasam, esta secao
contara, ainda, com trés tdpicos, quais sejam: a transferéncia da responsabilidade pela
elaboracdo do projeto basico; a transferéncia de riscos ao particular; e 0 escopo de aplicacdo da
ClI delimitado pelo critério de julgamento. Os dois primeiros topicos possuem subdivisdes.

1.4.1 A transferéncia da responsabilidade pela elaboracéo do projeto basico

A transferéncia do encargo da elaboracdo do PB ao contratado é fator apontado pela

doutrina especializada como uma das principais vantagens da CI, sendo uma “nova forma de

106 \/ITA, Pedro Henrique Braz de. Cabimento e requisitos para utilizacdo da contratacéo integrada no Ambito do
RDC. Revista Zénite — Informativo de Licitacdes e Contratos (ILC), Curitiba: Zénite, n. 238, p. 1239-1244, dez.
2013.

107 BRASIL. Tribunal de Contasda Unido. Acérddon. 1850/2015. Plenario. Relator: Ministro Benjamin Zymler.
Sessdo de 29/07/2015. Disponivel em: <https://contas.tcu.gov.br/sagas/SvIVisualizarRelVotoAcRtf
?codFiltro=SAGAS-SE SSAO-ENCERR ADA &seOcu ltaPagina=S&item0=530471>. Acesso em: 19 mar. 2018.
108 | hidem.

109 BENATTI, Roberta Moraes Dias. Op. cit.
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lidar com a deficiéncia crénica de projetos basicos com que se defrontaa Administracdo Publica

brasileira”.110

Problemas relacionados a elaboracéo de projetos basicos sdo uma preocupacao deveras
disseminada. A NT n. 126/2011, da Consultoria Legislativa do Senado Federal, é um exemplo,
afirmando que persiste no setor publico quantidade consideravel de obras executadas com base
em projetos basicos desatualizados, omissos, deficientes e incompletos.1t Vai na mesma linha
0 voto do Ministro do TCU Walton Alencar, no Acérddo 2.888/2009-Plenario, quando,
avaliando as principais obras aeroportuarias geridas pela INFRAERO, proclama que acabaram
por reclamar revisdes amplas e profundas do objeto contratado e elaboragdo de incontaveis
termos aditivos em razdo de ndo contarem com projetos basicos consistentes. Assevera 0

Ministro que “a principal causa de irregularidades foi a deficiéncia na elabora¢do dos

projetos”. 112

A deficiéncia dos projetos, no contexto de obras publicas, € demonstrada pelo
predominio de irregularidades nessa etapa, como se observa no quadro abaixo, baseado no
Plano de Fiscalizacdo de Obras (Fiscobras) de 2017, do TCU:

110 ZYMLER, Benjamin; DIOS, Laureano. Op. cit. p. 232.

111 BRASIL. Senado Federal. Consultoria de Orcamentos, Fiscalizacdo e Controle. Nota Técnica 126/2011.
Disponivel em <https://www12.senado.leg.br/orcamento/documentos/Ido/2012/elaboracao/projeto-de-lei/440-
notas-tecnicas-e-estudos/450-nota-tecnica-126_2011-pdf/at_download/file>. Acesso em: 23 maio 2018.

112 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acordao n. 2.888/2009. Plenario. Relator: Ministro Walton Alencar.
Sessdo de 02/12/2009. Disponivel em: <https://contas.tcu.gov.br/sagas/SvIVisualizarRel
VotoAcRtf?codFiltro=SAGAS-SESSAO-ENCERRADA&se OcultaPagina=S&item0=28669>. Acesso em: 19
mar. 2018.
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QUADRO 3 - ACHADOS MAIS RECORRENTES POR FISCALIZACAO

Avrea de ocorréncia Ocorréncias
Projeto inexistente, deficiente ou desatualizado 36
Sobreprego/superfaturamento 29
Descumprimento do cronograma fisico-financeiro do objeto 29
Outras irregularidades na execugdo do contrato 26
Aditivos irregulares, injustificados ou ndo celebrados 22
Fiscalizacdo contratual inexistente ou deficiente 20
Objeto entregue com qualidade deficiente ou em desacordo com o 19

licitado e com a legislacdo
Liquidacao e/ou pagamento irregular da despesa 14
Gestdo temeraria 12
Atraso ou paralisacdo da obra poracdo ou omissdo do gestor 10
Garantia contratual inexistente 9

Outros 101

Fonte: adaptacio de Fiscobras 2017, TCUl13

Corrobora essa representatividade estudo realizado por Bruno Cesar Gurski e José
Edmilson Souza-Lima que, analisando os Fiscobras de 2011 a 2016, encontraram mais de 109

achados!!* relacionados a projetos basico e executivo, nimero inferior apenas aos achados
referentes a execucédo de obras (124,5), num total de 10 areas de ocorréncia.?®

Argumenta-se que os problemas enfrentados pela Administragdo no ambito dos regimes
tradicionais decorrem frequentemente do fato de o projeto e a execugéo propriamente ditaserem
realizados por pessoas distintas, o que implica menor responsabilidade do projetista ante o
produto final recebido pelo PoderPublico. I1sso ocorre devidoao “jogo deempurra” entre aquele
que elabora o projeto basico e aquele que o executa, que possuem interesses desalinhados.!*¢
Lembrando que o elaborador do projeto bésico pode ser tanto o Poder Publico quanto outra
empresa privada.

113 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n. 2.449/2017. Plenario. Relator: Ministro Vital do Régo.
Sessdo de 08/11/2017. Disponivel em: <https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld
=8A8182A26023389001611E01F6B40A3E>. Acesso em: 19 mar. 2018.

114 Achado é qualquer fato significativo, digno de relato, e decorre da comparacéo da situacdo encontrada (ou
condicdo, o que é)com o critério (o que deveria ser), e deve ser devidamente comprovado porevidéncias. Oachado
normalmente é negativo, quando revela impropriedade ou irregularidade. BRASIL. Tribunal de Contasda Unido.
Glossario de Termos do Controle Externo. Disponivel em: <http://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/
filekDownload.jsp?fileld=8 A8182A14DB4AFB3014DBAC9E2994CFD>. Acesso em: 15 jan. 2017.

115 GURSKI, Bruno Cesar. SOUZA-LIMA, José Edmilson. Grandes obras publicas no Brasil: situacdo e
implicagdes na governanca brasileira. Revista de Direito da Cidade, vol. 10, n. 1,2018. p. 200-201.

116 NOBREGA, Marcos. Op. cit.
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Em vista da complexidade e tecnologia existentes no mercado, o servidor publico ndo
consegue adquirir o conhecimento suficiente para produzir um PB com o nivel de detalhamento
exigido pela lei e pelos 6rgaos de controle e termina sendo multado por inadequacdo dos
projetos. Entende-se, portanto, que a elaboracdo de PB e execucdo daobra pela mesma empresa

passou a ser permitida na Cl por uma grave caréncia na elaboracdo do projeto basico.*’

A transferéncia do encargo de elaborar o PB ao particular, contudo, traz diversos
desafios. Nointuito de melhor explora-los, esta se¢éo sera divididaem trés topicos, quais sejam:
os desafios do julgamento das propostas, os desafios da aprovacdo do projeto basico e 0s

problemas de licitar com anteprojeto.
a) Os desafios do julgamento das propostas

Alega-se que a escolha pela ClI traz implicito o reconhecimento de que a Administragdo
ndo tem condicdes de elaborar, com seus préprios meios, o projeto basico, mas que possui a
necessaria capacidade— na figura dosagentes publicos — para arcar com a responsabilidade pela
confeccdo do correspondente anteprojeto.i8

Contudo, esse entendimento, largamente citado na doutrina,2° vai de encontro ao que
relata o estudo empreendido pela CGU. De acordo com o 6rgdo, a maior parte dos anteprojetos
utilizados nos certames em regime de Cl foram licitados, ou seja, elaborados por particulares,

a similaridade do que ocorria com o PB nos regimes tradicionais.2°

Seguindo o raciocinio, o fato de a Administracao licitar a confeccdo do anteprojeto

atesta que ndo hé a estrutura devida ou a necessaria qualificagdo de seu proprio pessoal para

117 JACOBY FERNANDES, Jorge Ulisses; REOLON, Jaques Fernando. Regime Diferenciado de Contratagdes
Publicas (RDC). Férum de Contratagdo e Gestdo Publica — FCGP, Belo Horizonte, ano 10, n. 117, set. 2011.
Disponivel em: <http://www.bidforum.com.br/PDI0006.aspx?pdiCntd=74995>. Acesso em: 18 jul. 2018.

118 PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres; DOTTI, Marinés Restelatto. A contratacdo integrada no RDC e seus regimes
preferenciais de execugdo de obra ou servigo. Op. cit.

119 «(_) incumbira a eles (agentes publicos) a elaboragdo do anteprojeto de engenharia que balizara as
propostas dos licitantes, bem como o julgamento das propostas apresentadas (...) ndo esta clara qual a distancia
entre o anteprojeto de engenharia elaborado pelo Governo e o projeto basico confeccionado pela empresa” (grifo
nosso). NOBREGA, Marcos. Op. cit. “Tal inovacio faz com que a Administracdo Publica seja responsavel
apenas pela elaboracéo e disponibilizacdo do anteprojeto” (grifo nosso). MASTRODI, Josué; SOUZA, Juliana
Simdes de. Da Lei Geral de LicitacGes ao Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas: um estudo sobre a
modalidade e contratacgdo integrada. A&C — Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte,
ano 16, n. 64, p. 177-196, abr./jun. 2016. “A Administracdo Publica cabera o desenvolvimento dos estudos
preliminares e aelaboracgao do anteprojeto, contendo asinformacgfes necessarias e suficientes para os licitantes
formularem suas propostas” (grifo nosso). PEREIRA JUNIOR, Jessé¢ Torres; DOTTI, Marinés Restelatto. A
contratacdo integrada no RDC e seus regimes preferenciais de execugdo de obra ou servigo. Op. cit.

120 <[ ] em todasas contrata¢desintegradas analisadas até a presente data, os anteprojetos foram desenvolvidos,
ao menos em parte, por empresas contratadas”. BRASIL. Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e
Controladoria Geral da Unido - CGU. Op. cit.
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que o elabore por seus proprios meios. Sem essa capacidade, corre-se risco de que, quando
adotada a Cl, modalidade associada a metodologias inovadoras de projeto e execucdo, 0
julgamento das propostas por parte da Administracao careca de qualidade, tornando-se precario.
Manifesta-se nesse sentido a Camara dos Deputados, na NT n. 21/2015, quando alerta para
eventuais deficiéncias organizacionais e de pessoal qualificado nos 6rgaos para fazerem a
adequada avaliacdo dos projetos apresentados, tarefa que exige a comparagéo de solugdes de

engenharia desenvolvidas com outras apenas concebidas.12

De fato, os concorrentes ndo serdo avaliados pela execu¢do de um mesmo objeto, j& que
cada um apresentara proposta para uma obra a ser realizada conforme seu préprio projeto.
Mesmo que todos tenham se baseados no anteprojeto da Administracdo, ndo h4 nenhuma
relacdo direta entre as propostas. Cada uma apresentara singularidades, parametros técnicos e
preco, estipulados de acordo com seu projeto, que pouca relagdo possui com os demais,*?? uma
vez que ha vérias formas de atender aos requisitos de performance estabelecidos pelo Poder

Publico.?2® Tudo isso torna a tarefa de avaliagdo muito mais complexa.

A falta de expertise suficiente, por parte do Poder Publico, para detectar o grau de
acuidade dos designs apresentados enseja o risco do subdesign, quando uma empresa elabora
um projeto pouco aperfeicoado e de confeccdo mais barata devido ao risco de ndo se sagrar
vencedora do certame pela auséncia de capacidade de compreensdo de seus métodos
diferenciados pelo julgador.24 O subdesign decorre, também, da propria estrutura de incentivos
da Cl, que sugere um conflito de interesses entre Administragéo e particular, por ser fixo o
preco do empreendimento. O construtor deseja executar 0 objeto ao menor custo possivel, ja o

Orgdo deseja a maior qualidade, durabilidade e desempenho.125

E diferente o caso da Cl e o das concessdes de servico plblico. Apesar da transferéncia
daresponsabilidade pela elaboracdo do PB ao particular ocorrer em ambas, nessas, as proprias
concessiondrias irdo manter o objeto por todo o contrato, sendo elas as primeiras interessadas

na qualidade do empreendimento, arcando com seus custos de manutencéo e operacgéo.126 Ha,

121 BRASIL. Camarados Deputados. Consultoria de Orgamento e Fiscalizacdo Financeira. Nota Técnica 21/2015.
Disponivel em <http://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2015/nt21 2015>. Acesso em: 23 maio
2018.

122 MASTRODI, Josué; SOUZA, Juliana Simdes de. Op. cit.

123 NOBREGA, Marcos. Op. cit.

124 1pidem.

125 BAETA, André Pachioni. Op. cit. p. 168.

126 André Baeta entende que apesar de ndo haver previsdo legal nesse sentido, tal possibilidade néo é vedada.
Ressalta-se, apenas, que a possibilidade de o particular ser responsavel pela manutencdo e operagdo do
empreendimento por atécinco anosna Cl foi objeto de discussdes no parlamento brasileiro, estando presente na
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portanto, um desincentivo natural ao subinvestimento e uma expectativa de que o
concessionario calcule, utilizando-se de sua expertise no setor, a melhor relacdo entre

investimento inicial e investimento posterior — um trade off'2” — gerando ganhos de eficiéncia.

Na Cl, apds a obra e a entrega do objeto em pronta operagdo, o Poder Publico passa a
ser o responsavel por todas as despesas!?®, ou seja, o contratado ndo é responsavel pela
manutencdo e operacdo doempreendimento ao longo desua vida Gtil, sem incentivos, portanto,
a realizacdo de um empreendimento de boa qualidade. Logo, como apenas 0s encargos de
conceber e construir a infraestrutura sdo transferidos ao contratado, ele tendera a optar por

solucBes que Ihe tragam vantagens econdmicas imediatas, ainda que isso se dé em detrimento
da posterior manutencéo.*?®

Entende-se que uma forma de tornar a contratacdo integrada técnica e economicamente
justificavel é transferir ao contratado a responsabilidade por manter e operar a obra por algum
tempo, pois esse seria 0 modo de compensar a falta de projeto basico e proteger o Poder Publico
contra a delegacdo de decisOes importantes ao particular.*®*® A Administracdo pode utilizar,
portanto, a coordenacdo dos encargos contratuais, especialmente a manutencdo e operacao,
como mecanismo de incentivo ao comprometimento mais intenso do parceiro privado. Como
ndo ha vedacdo legal a essa pratica, parece deveras salutar e coerente com o modelo essa
ampliacdo de responsabilidades. Em outras palavras, ndo se faz, aqui, proposta de lege ferenda,
uma vez que o atual ordenamento juridico permite a mencionada conjuncdo de
responsabilidades.

Exemplo disso sdo os contratos Crema do DNIT, que conjugam intervengdes de
restauracdo nos pavimentos com a posterior conservagdo e manutencéo dos trechos rodoviarios.

Tais contratos jamais tiveram sua legalidade questionada pelo TCU nesse aspecto.3t Contudo,

MP n. 630/2013, masquandoda conversdaoem lei, taldispositivo foi rejeitado (a MP como um todo foirejeitada).
Ibidem. p. 170.

127 Uma relacéo de troca, na qual para aumento de uma das variaveis, ocorrera a reducdo da outra.

128 ALTOUNIAN, Claudio Sarian; CAVALCANTE, Rafael Jardim. Op. cit. p. 318.

129 REISDORFER, Guilherme Fredherico Dias. A Contratacdo Integradano Regime Diferenciado de Contratagdes
Publicas. in JUSTEN FILHO, Marcal e PEREIRA, Cesar A. Guimardes (coord). O regime diferenciado de
contratacOes publicas (RDC): comentariosa Lein. 12.462 e aodecreto n. 7.581. Belo Horizonte: Férum, 2014.p.
164-165.

130 RIBEIRO, Mauricio Portugal; PRADO, LucasNavarro; PINTO JUNIOR, Mario Engler. Regime Diferenciado
de Contratacao: Licitacdo de Infraestrutura para a Copa do Mundo e Olimpiadas. Sdo Paulo. Atlas, 2012, p. 41.
131 BAETA, André Pachioni. Op. cit. p. 169-170.
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no caso especifico do RDC, por forca do art. 39132 dessa Lei, que faz alusdo a LGL123, incide,

em regra, a limitacdo de 60 meses como prazo contratual maximo.3+

Realizado o julgamento das propostas e finalizada a licitacdo, surge um novo desafio,

que ¢ analisar e aprovar o projeto basico apresentado pelo licitante vencedor.

b) Os desafios da aprovacdo do projeto basico

Além do julgamento das propostas, outra fase de suma importancia no processo da
contratacdo integrada € aprovacdo do projeto basico. O atode aprovacao deve explicitar os seus
motivos de forma clara e congruente, em virtude do principio da motivacdo obrigatoria, sob a
forma de declaracdo de concordancia fundamentada em pareceres, informacdes, laudos e
relatdrios técnicos, que passardo a integrar a estrutura do ato e o vinculam a sua veracidade e
idoneidade.135A esse respeito, o Decreto n. 7581/2011 assim dispde:

Art. 66. Nos contratos de obras e servi¢os de engenharia, a execucdo de cada etapa

sera precedida de projeto executivo para a etapa e da conclusdo e aprovacéo, pelbo
6rgdo ou entidade contratante, dos trabalhos relativos as etapas anteriores.

8§ 2° No caso da contratacdo integrada prevista no art. 9°da Lei n. 12.462, de 2011,a
analise e a aceitacdo do projeto devera limitar-se a sua adequacéo técnica em relacdo
aos parametros definidos no instrumento convocatorio, em conformidade com o art.
74, devendo ser assegurado que as parcelas desembolsadasobservem ao cronograma
financeiro apresentado na forma do art. 40, § 32

8§ 32A aceitacdo a que se refere o §22ndo enseja a assuncdo de qualquer
responsabilidade técnica sobre o projeto pelo 6rgéo ou entidade contratante. 36

Os dois paragrafos transcritos devem ser lidos com cuidado e merecem maior
detalhamento. O §2°, que restringe a analise e aceitacdo do projeto a sua adequagdo técnica a
pardmetros definidosno instrumento convocatério, ndo afasta uma verificacdo mais abrangente
da pertinéncia do que foi projetado as necessidades do Poder Publico, sendo perfeitamente
possivel suarejeicdo. O principio valorado € a obtencdo daproposta mais vantajosa. Um projeto

com tecnologia ou metodologia que apresente comprometimento de desempenho ou de

132 Os contratosadministrativos celebrados com base no RDC reger-se-40 pelas normasda Lei n. 8.666, de 21 de
junho de 1993, com excecdo das regras especificas previstas nesta Lei. BRASIL. Lei Federaln. 12462/2011. Op.
cit.

133 Art. 57, 11 - a prestacdo de servicos a serem executados de forma continua, que poderdo ter a sua duragio
prorrogada por iguais e sucessivos periodoscom vistas a obtengdo de pregos e condi¢cdes mais vantajosas para a
administragdo, limitada a sessenta meses. BRASIL. Lei Federal n. 8666/1993. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8666cons.htm>. Acesso em: 17 jan. 2017.

134 PESSOA NETO, José Antonio Pessoa; CORREIA, Marcelo Bruto da Costa. Op. cit. p. 165.

135 PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres, DOTTI, Marinés Restelatto. Regimes de execucdo indireta de obras e
servigos de engenharia no RDC: o “Padrdo FIFA” ¢ legitimo?. Op. cit.

136 BRASIL. Decreto n. 7581/2011. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-
2014/2011/decreto/d7581.htm>. Acesso em: 19 mai. 2018.
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seguranca, ou que se desvie dos comandos do edital, ndo devera ser aprovado.37 Existe o risco,
portanto, de o PB elaborado pelo licitante vencedor ndo apresentar solucGes técnicas,

operacionais ou de manutencdo compativeis com aquelas concebidas nos estudos preliminares
e no anteprojeto.138

Ao obter a aprovacdo do PB pela Administracdo, o contratado terd espaco para alegar
gue a responsabilidade pelo ndo atendimento de determinados parametros ndo é sua, mas do
Poder Publico.® Isso leva ao 83°, uma vez que a avaliacdo de responsabilidade do
administrador publico, ndo obstante o comando legal, deve plasmar-se num juizo de boa-fé

objetiva, analisando-se se um fiscal mediano e diligente seria capaz de observar 0s erros
constantes do projeto no ato de aprovacdo.140

H& quem se posicione, inclusive, pela responsabilidade solidéaria da autoridade que
aprova o projeto basico. Alega-se que o ato de aprovacao do PB, ao atestar que 0s respectivos
termos e condigdes sdo aptos a consecucdo das finalidades almejadas, traz a responsabilidade
solidaria com os elaboradores por vicios existentes.14! Entende-se, aqui, que ndo ha como firmar
esse entendimento a priori, sendo necessaria analise especifica dos casos concretos e da
possivel ocorréncia de ma-fé, mas, de fato, a responsabilizacdo solidaria, em situacdes

extremas, é possivel.

Tanto o dever de cuidado na aprovacdo do PB quanto o conflito de interesse relacionado
ao subdesign estdo bem demonstradosno Acordéo 1671/2017-TCU-Plenério, segundo o qual

determinado consorcio de engenharia encaminhou ao DNIT projeto basico que ndo atendia aos
niveis de servico e condicBes operacionais de seguranga da rodovia BR-381/MG.#?

O PB apresentado continha curvas mais perigosas, vinte delas com raio inferior a 230
metros (relativo ao padrdo da via), quando o anteprojeto continha apenas duas. Além disso, 0
projeto basico apresentava maior quantidade de subidas e descidas, com aumento de sua

inclinacdo além do méaximo permitido, sendo, em determinados trechos, inferior as condices

137 ALTOUNIAN, Claudio Sarian; CAVALCANTE, RafaelJardim. Op. cit. p. 318.

138 BRASIL. Camarados Deputados. Consultoria de Orgamento e Fiscalizacdo Financeira. Nota Técnica 21/2015.
Disponivel em <http://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2015/nt21 2015>. Acesso em: 23 maio
2018.

139 RIBEIRO, Mauricio Portugal; PRADO, LucasNavarro; PINTO JUNIOR, Mario Engler. Regime Diferenciado
de Contratacdo: Licitacdo de Infraestrutura para a Copa do Mundo e Olimpiadas. Sdo Paulo. Atlas, 2012, p. 50.
140 ALTOUNIAN, Claudio Sarian; CAVALCANTE, Rafael Jardim. Op. cit. p. 318.

141 Ibidem, p. 318.

142 BRASIL. Tribunalde Contasda Unido. Acérddon.1671/2014. Plenario. Relator: José Micio Monteiro. Sessio
de 25/06/2014. Disponivel em: <https://contas.tcu.gov.br/sagas/SviVisualizarRelVoto AcRtf?codFiltro=SAGAS -
SESSAO-ENCERRADA&se OcultaPagina=S&item0=501520>. Acesso em: 24 mai. 2018.
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da estrada antes da obra. Tal configuracdo acarretou maior custo aos usuérios, tanto em
retencBes de trdfego quanto em aumento de consumo de combustivel, pelo maior esfor¢o dos

motores dos veiculos.**® Essas alteracfes, naturalmente, diminuiriam os custos do contratado.

No caso apresentado, o DNIT foi capaz de detectar a inadequacdo do projeto e,
consequentemente, ndo o aprovou, mas, dependendo da estrutura do érgdo publico, pode ser
necessario empregar consultores privados para ajudar tanto na escolha da proposta mais
vantajosa quanto na aprovacéo posterior do PB, enfraquecendo a economia de tempo e recursos

supostamente ocasionada pela concentracdo design-construcdo estabelecida pela CI.144

A aprovacdo, portanto, exige a necessaria qualificacdo dos profissionais responsaveis,
para que sejam capazes de avaliar propostas complexas e com metodologias distintas e
inovadoras.1®> A esse respeito, assevera a CGU que essa tarefa é, inegavelmente, um desafio
para a equipe responsavel, uma vez que o contratado tentara adotar solu¢des mais arrojadas a
fim dediminuir seus custos com a obra, cabendo ao corpo técnico zelar para que essas alteragdes
ndo comprometam os parametros de desempenho previstos no edital.14¢ Contudo, mesmo nos
entes governamentais com maior capacidade técnica ndo ha incentivos ou preparacdo para a

analise adequada dos projetos.*4’

Pelo exposto, vé-se que tanto a analise das propostas, na fase de julgamento, quanto a
posterior aprovacdo do PB séo atribuicbes deveras desafiadoras a Administracdo, que
fragilizam os supostos beneficios da transferéncia do encargo de elaboracdo do PB na ClI.

Contudo, ndo sdo apenas esses 0s problemas. A licitacdo com anteprojeto também é objeto de
polémica.

c) Os problemas de licitar com anteprojeto

Além dos desafios relacionados ao julgamento das propostas e a posterior aprovagédo do

projeto béasico, o simples fato de licitar apenas com anteprojeto ja traz certos problemas.

143 1bidem.

144 NOBREGA, Marcos. Op. cit.

145 ALTOUNIAN, Claudio Sarian; CAVALCANTE, RafaelJardim. Op. cit. p. 318.

146 BRASIL. Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria Geral da Unido - CGU. Op. cit.

147 RIBEIRO, Mauricio Portugal; PRADO, LucasNavarro; PINTO JUNIOR, Mario Engler. Regime Diferenciado
de Contratacao: Licitacdo de Infraestrutura para a Copa do Mundo e Olimpiadas. Sdo Paulo. Atlas, 2012, p. 42.
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A PGR, na ADI n. 465548, insurgiu-se contra a realizacdo de licitagdes baseadas em
anteprojeto, associando a auséncia de projeto béasico a auséncia de clareza na defini¢do do
objeto dalicitacdo, o que atentaria contra os principios daisonomia e daproposta mais vantajosa
para o Poder Publico.t*® A auséncia de projetos basicos desenvolvidos a partir de programas de
necessidades consistentes suprimiria informacdes relevantes aos interessados para avaliacdo de
riscos e dos reais custos do empreendimento,*° trazendo maior imprecisdo dos or¢amentos,
menos informagdes aos concorrentes e, consequentemente, mais riscos e incertezas quanto ao

real valor da obra.15?

De fato, tanto a realizacdo quanto a licitacdo do anteprojeto apresentam-se como pontos
problematicos da contratacdo integrada. O estudo empreendido pelo TCU mostrou que
aproximadamente 38% de todas as irregularidades verificadas em processos que envolveram a
Cl estavam relacionadas ao anteprojeto de engenharia, envolvendo deficiéncias técnicas do
objeto a ser contratado e indicios de fragilidades no orgcamento, com possibilidade de

sobrepreco e superfaturamento.s2

Ja de acordo com a CGU, um dos maiores riscos da contratacdo integrada, ao menos do
ponto de vista do controle, é a dificuldade de se obter um preco de referéncia adequado,
partindo-se de um anteprojeto pouco desenvolvido. A falta de profundo conhecimento sobre as
caracteristicas topogréaficas, geotécnicas, hidroldgicas, ambientais, populacionais, econdmicas,
além da pouca maturidade do projeto, podem levar a escolha de solugdes distantes das mais
vantajosas. Segundo o 6rgao, a possibilidade dese incorrer em erros de estimativa de custos em

projetos menos desenvolvidos é muito mais significativa. 153

Para melhor compreender os riscos relacionados a or¢camentacdo no anteprojeto, é

mister explicar de que forma esse processo ocorre nos demais regimes. A regra geral de

148 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Peticdo Inicial na Agdo Direta de Inconstitucionalidade n. 4.655/DF.
Relator: FUX, Luiz. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/
ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobjetoincidente=4138546>. Acesso em: 15 jan. 2018.

149 Visdo oposta é colocada por Roberta Benatti: “[...] ndo é falta de projeto basico que se apresenta como fator de
aumento ao grau de incertezas entre partes, mas sim a licitacdo apoiada em instrumento referencial deficitario”.
BENATTI, Roberta Moraes Dias. Op. cit.

150 RIBEIRO, Romiro. O calcanhar de Aquiles do regime diferenciado de contratagdes - RDC. Nota Técnica n.
13/2013 da Céamara dos Deputados. Disponivel em: <http://bd.camara.gov.br/bd/bitstream/handle/
bdcamara/21279/calcanhar_aquiles_ribeiro.pdf?sequence=1>. Acesso em 18 jul. 2018.

151 BRASIL. Camarados Deputados. Consultoria de Orcamento e Fiscalizacdo Financeira. Nota Técnica 21/2015.
Disponivel em <http://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2015/nt21 2015>. Acesso em: 23 maio
2018.

152 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrddo n. 306/2017. Op. cit.

153 BRASIL. Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria Geral da Unido - CGU. Op. cit.
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orcamentacdo no RDC (que exclui a CI) aponta que o custo global de obras e servicos de
engenharia sera obtido a partir de custos unitarios de insumos ou servigos menores ou iguais a
mediana de seus correspondentes no Sistema Nacional de Pesquisa de Custos e Indices da
Construcéo Civil (Sinapi), no caso de construcao civil em geral, ou na tabela do Sistema

de Custos de Obras Rodoviarias (Sicro), no caso de obras e servigos rodoviarios.

Caso ndo seja possivel estimar os custos da forma supracitada, poderdo ser utilizados
dados contidos em tabela de referéncia formalmente aprovada por érgdos ou entidades da
Administracdo Pablica Federal, em publicacdes técnicas especializadas, em sistema especifico

instituido para o setor ou em pesquisa de mercado.1%

Nesses regimes, o instrumento convocatério sera integrado por projeto basico, do qual
constara or¢camento detalhado do custo global da obra, fundamentado em quantitativos de
servicos e fornecimentos propriamente avaliados, baseados, majoritariamente, no Sicro e no
Sinapi. Esse serd o parametro de aceitabilidade das propostas dos licitantes, com alguma

variacdo entre os regimes.1%°

Na ClI, porém, uma vez que ndo hd PB no momento da contratagcdo, 0 orgamento
estimativo é que servird como critério de aceitabilidade das propostas, e sera calculado com
base nos valores praticados pelo mercado, nos valores pagos pela Administragdo Publica em

servicos e obras similares ou na avaliacdo do custo global da obra, aferida mediante orcamento

154 BRASIL. Lei Federaln. 12462/2011. Op. cit.

155 Priorizam-se os custos unitarios na EPC e ha maiorflexibilidade nosregimes por preco global fixo, como EPG
e El. No caso especificoda ClI, deverdo ser previstos no instrumento convocatorio critérios de aceitabilidade por
etapa, estabelecidos de acordo com o orgamento estimado e compativeis com o cronograma fisico do objeto
licitado. Para uma explicacdo sucinta da forma de precificacdo nos demais regimes, vidle MARRY, Michelle;
TORRES, Ronny Charles Lopes de. Op. cit.
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sintético®¢ ou metodologia expeditals’ ou paramétrica.r>8 Alem disso, o licitante que ofertara
melhor proposta devera apresentar o valor do lance vencedor distribuido pelas etapas do
cronograma fisico, definido no ato de convocagéo.!®?

Sobre a utilizagdo desses métodos, assenta a jurisprudéncia do TCU que, na CI, nos
casos em que 0 anteprojeto assim o permitir, as estimativas de preco devem se basear em
orcamento sintético tdo detalhado quanto possivel, balizado no Sinapi ou no Sicro, devidamente
adaptadas as condicOes particulares da obra. Ou seja, esse método é preferencial, devendo a
utilizacdo de estimativas paramétricas e a avaliacdo aproximada baseada em outras obras

similares serem utilizadas somente nas fracbes do empreendimento nao suficientemente
detalhadas no anteprojeto.160

Contudo, para a CGU, apesar de salutares, essas determina¢fes do TCU néo sdo
suficientes para vencer o problema, porgue a maior parte da incerteza relacionada aos custos na
Cl advém da falta de estudos e desenvolvimento das solucGes de projeto, e ndo da metodologia
de orcamentacao em si.161 Argumenta-se que a auséncia de projeto basico prévio pode propiciar
dificuldades em relagdo ao dimensionamento dos custos envolvidos na contratacdo, impedindo

a confeccdo de orcamentos confiaveis, gerando efeitos desastrosos se aplicado sem certas

156 Como a Lei ndo conceitua ostipos de orcamentacao, utiliza -se os parametros da Orientacdo Técnica (OT) IRB
004/2012,segundo a qualo orgcamento sintético é “composto pela descricdo, unidade de medida, preco unitario e
quantidade dos principais servicos da obra, elaborado com base no anteprojeto de engenharia. PressupGe 0
levantamento de quantidades e requer pesquisa de pregos dos principais insumos e servigos”. IBRAOP - Instituto
Brasileiro de Auditoria de Obras Puablicas. Orientagdo Técnica OT-IBR 004/2012. Disponivel em:
<http://www.ibraop.org.br/wp-content/uploads/2013/04/0OT_IBR0042012.pdf>. Acesso em: 12 jul.2018. Ou seja,
dependendo do nivelde detalhamento do anteprojeto, 0 orgamento sintético € verdadeira planilha orcamentarna da
obra, devendo ser balizado pelo Sicro e pelo Sinapi. Apenas quando nao for possivela completa identificacao,
discriminacédo e quantificacdo dos servicos € que o valor estimado deve se utilizar das metodologias expeditas e
paramétricas. BAETA, André Pachioni. Op. cit. p. 195.

157 A metodologia expedita ou de ordem de grandeza é uma estimativa aproximada, sem utilizacdo de dados
detalhadosde engenharia, baseada em custos de investimento por unidade de capacidade, normalmente realizada
nas etapas iniciais do empreendimento e menos precisa que 0 orcamento sintético. Esse método usa macro
indicadores de custos médios por unidade, como: custo por m2 de area construida em uma edificacéo; custo por
assento em um estadio de futebol; ou custo por MW de poténcia instalada em obras de geracdo de energia
(hidroelétricas, por exemplo). Ibidem, p. 195-196.

158 A metodologia paramétrica baseia-se em levantamentos preliminares obtidos com base no anteprojeto e
utilizacao de bancosde dadosalimentadoscom parametrosde obras semelhantes ou outras referéncias de preco,
no intuito de separaras principais parcelas ou etapas da obra em termos de custo. E utilizada quando em um estago
mais avancado que a metodologia expedita e, por isso, € mais precisa. Fica, portanto, entre 0os métodos
apresentados anteriormente, em termos de precisdo. Idem p. 196.

159 BRASIL. Decreto n. 7581/2011. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-
2014/2011/decreto/d7581.htm>. Acesso em: 19 mai. 2018.

160 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo n. 1510/2013. Plenario. Relator: Ministro Valmir Campelo.
Sessdo de 19/06/2013. Disponivel em: <https://contas.tcu.gov.br/sagas/SvIVisualizar
RelVotoAcRtf?codFiltro=SAGAS-SESSAO-ENCERR ADA&seOcultaPagina=S&item0=474304>. Acesso em:
19 mar. 2018.

161 BRASIL. Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria Geral da Unido - CGU. Op. cit.
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cautelas fundamentais.162 A complicacdo adviria da imprecisdo decorrente das formas de
elaboracdo do orcamento (sintética, expedita ou parametrizada), que traz inseguranga aos
licitantes e aumenta a possibilidade de conflitos, podendo gerar subestimativa ou
superestimativa do orcamento, que ocasionam desequilibrio econémico-financeiro e

superfaturamento, respectivamente.163

Exemplo deconcretizagdo desse risco ocorreu na obra daBR-440/MG, cujo valor inicial
estimado pelo DNIT era de R$ 46.045.820,43. Posteriormente, a CGU orcou a obra novamente
utilizando os mesmos precos unitarios do DNIT, mas dessa vez com a solugdo proposta pelo

particular. A diferenca de preco entre o valor estimado pela CGU e o preco de referéncia da
licitacdo foi R$ 14.581.604,82.164

De fato, a estimativa de custos com menor precisdo, como ocorre na Cl, pode redundar
em solucdo inadequada e gastos desnecessarios, que apenas beneficiam o particular. 1sso
decorre da ampliacdo daassimetria de informacédo entre as partes, o que é patente no exemplo
acima citado uma vez que a empresa vencedora do certame executou anteriormente as obras de
duplicacdo no trecho. No caso, como o desconto ofertado na licitacdo foi de apenas R$
145.820,43 (0,32% em relacdo ao valor inicial estimado), praticamente toda a economia

beneficiou apenas o parceiro privado.!6°

Em suma, além das dificuldades relacionadas ao julgamento das propostas e a posterior
aprovacdo do PB, a licitagdo com base em anteprojeto também pode trazer problemas,
especialmente relacionados a superestimativas de custos, que oneram o Poder Publico
excessivamente. Todos os pontos analisados nesta secdo estdo intimamente relacionados a

transferéncia dos riscos da execu¢do da obra ao particular, quesito analisado no item a seguir.
1.4.2 A transferéncia de riscos ao particular

A transferéncia ao contratado do encargo de elaborar o projeto bésico, a partir das
diretrizes do anteprojeto de engenharia fornecido pela Administracdo, ocasiona a transferéncia
dosriscos correspondentes. Em contrapartida, possibilita a concepcao de solugdo técnica mais

adequadaao objeto, uma vez que reduz as assimetrias entre projeto licitado e projeto executado,

162 MOREIRA, Egon Bockmann; GUIMARAES, Fernando Vernalha. Op. cit.

163 RIBEIRO, Romiro. A lenta evolugdo da gestdo de obras publicas no Brasil. E-legis, v. 5, n. 8, 2012. p. 98-99.
164 BRASIL. Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria Geral da Unido - CGU. Op. cit.

165 | hidem.



42

principalmente em obras que envolvam inovagdo tecnoldgica ou técnica, a possibilidade de

execucdo com diferentes metodologias, ou com tecnologias de dominio restrito no mercado.

Os riscos podem ser entendidos como a possibilidade de ocorréncia de eventos
desfavoraveis que oneram 0s encargos contratuais de uma ou ambas as partes e podem ser
classificados em: riscos associados a deficiéncia nos projetos, riscos ambientais, riscos de

variacdo cambial, entre uma infinidade de outros tipos.166

Deve-se ter em mente, contudo, que as vantagens provenientes daadocao da Cl devem
compensar a transferéncia de riscos, uma vez que mais riscos transferidos significam, em geral,
custos maiores. O empreendimento deve apresentar uma complexidade minima que viabilize a
apropriacdo da expertise do particular e que enseje uma real competicao, em termos de solucéo,
capaz de render beneficios para o setor publico.'¢” Essa demonstracdo é fundamental para
motivar a utilizacdo do novo regime, sendo que, no caso de obra ou servi¢co de engenharia com
uma simplicidade que permita a propria Administracdo chegar a solucdo ideal, ndo se justifica

esse direcionamento de riscos ao particular.168

A Administracdo deve buscar a expertise do particular e remeter a ele os riscos ligados
a concepcdo do que sera contratado, portanto, no caso de prestacdes de maior complexidade.16°
Essa ideia estd em consonancia com a alocacao eficiente dos recursos, quando 0s riscos sdo
assumidos pelo cheapest cost avoider, ou seja, a gestdo do risco € direcionada para aquele que
pode gerencia-lo com o menor custo.170

Para compensar a maior transferéncia de riscos ao particular, o Lei do RDC, em seu art.
9°, instituiu a taxa de risco:
Art. 9°Nas licitacdes de obras e servigos de engenharia, no ambito do RDC, podera

ser utilizada a contratac¢do integrada, desde que técnica e economicamente justificada
e cujo objeto envolva, pelo menos, uma das seguintes condicdes:

166 BAETA, André Pachioni. Op. cit. p. 153-154.

167 De acordo com o TCU, a CI “se restringe assituagdes em que as caracteristicas do objeto permitam que haja a
real competicdo entre as licitantes para a concepcaode metodologias e tecnologias distintas, que levem a solug@es
capazesde serem aproveitadasvantajosamente pelo Poder Publico, no que refere & competitividade,ao prazo, ao
preco ¢ a qualidade,em relagdo a outros regimes de execugdo”. BRASIL. Tribunal de Contasda Unido. Acérddo
n. 2725/2016. Plenario. Relator: Ministro Walton Alencar Rodrigues. Sessdo de 26/20/2016. Disponivel
<https://contas.tcu.gov.br/sagas/SvIVisualizarRel\Voto

AcRtf?codFiltro=SAGAS-SESSAO-ENCERR ADA&se OcultaPagina=S&item0=547072>. Acesso em: 15 jan.
2017.

168 ALTOUNIAN, Claudio Sarian; CAVALCANTE, Rafael Jardim. Op. cit. p. 290.

169 REISDORFER, Guilherme Fredherico Dias. Op. cit. p. 161-179.

170 TIMM, Luciano Benetti. GUARISSE, Jodo. Analise Econdmica dos Contratos. In: TIMM, Luciano Benetti
(coord.). O Direito e Economia no Brasil. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014, p. 168.
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[-]

85° Se 0 anteprojeto contemplar matriz de alocacgéo de riscos entre a Administragdo
Publica e o contratado, o valor estimado da contratagdo podera considerar taxa de
risco compativelcom o objeto dalicitacdo e as contingéncias atribuidasaocontratado,
de acordo com metodologia predefinida pela entidade contratante.*’*

Sobre esse instituto, o Decreto n. 7.581/2011 assim dispde:

Art. 75. O orgamento e o preco totalpara a contratagéo serdo estimados com base nos
valores praticados pelo mercado, nos valores pagos pela administracdo publica em
contratagdes similares ou na avaliagdo do custo global da obra, aferida mediante
orcamento sintético ou metodologia expedita ou paramétrica.

§1°Na elaboracdo do orgamento estimado na forma prevista no caput, podera ser
considerada taxa de risco compativel com o objeto da licitacdo e as contingéncias
atribuidas ao contratado, devendo a referida taxa ser motivada de acordo com
metodologia definida em ato do Ministério supervisor ou da entidade contratante.

82° A taxa de risco a que se refere 0 § 1°ndo integrard a parcela de beneficios e
despesasindiretas - BDI do orcamento estimado, devendo ser considerada apenas para

efeito de analise de aceitabilidade das propostas ofertadas no processo licitatério. 172

O objetivo da taxa de risco, portanto, € compensar parcela do risco transferido ao
contratado, decorrente das imprecisdes do anteprojeto, como uma espécie de reserva de
contingéncia em razdo das possibilidades mais restritas de aditivos. J& sua ndo inclusdo no BDI
tem o proposito de afastar sua aplicacdo em eventuais reequilibrios ou aditivos, hipdtese em

que, ocorrido evento superveniente que enseje a alteracdo contratual, os riscos existentes a
época da contratacdo ndo devem ser considerados para formacao de pre¢os.173

A jurisprudéncia do TCU tem se mostrado favoravel a esse instrumento, como se

percebe dos seguintes trechos dos Acorddos n. 3170/2016 e n. 2980/2015, ambos do plenario:

(...) quando se utiliza da contratacdo integrada,as maiores restricdes a celebracdo de
aditivos acarretam maiores riscos para a contratada, a qual devera assumir 0s
respectivos dnus caso 0 necessario para a execucao do objeto contratadoseja além do
previsto no anteprojeto de engenharia. Esses riscos, por certo, deverdo ser
precificados pelas licitantes de forma que suas propostas contemplem um adicionala
respeito (grifo nosso).}’*

A proposito, parece-me que o legislador agiu acertadamente ao prever uma taxa
de risco, isto ¢, um montante a ser acrescido ao orcamento estimativo com o intuito
de absorver asincertezas decorrentes do grau incipiente de conhecimento da obra, ja
que no regime de contratacdo integrada o certame ocorrera em estagio de concepc¢ao
anterior ao do projeto basico, o que ndo pode ser feito para os empreendimentos

171 BRASIL. Lei Federaln. 12462/2011. Op. cit.

172 BRASIL. Decreto n. 7581/2011. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-
2014/2011/decreto/d7581.htm>. Acesso em: 19 mai. 2018.

173 PESSOA NETO, José Antonio Pessoa; CORREIA, Marcelo Bruto da Costa. Op. cit. p. 154.

174 BRASIL. Tribunal de Contasda Unido. Acérdao n. 2980/2015. Plenario. Relator: Ministra Ana Arraes. Sessio
de 18/11/2015. Disponivel em: <https://contas.tcu.gov.br/etcu/AcompanharProcesso?p1=34015&p2=2012
&p3=4>. Acesso em: 24 mai. 2018.
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regidos pela Lei 8.666/1993, e que,em regra, nesse modelo, é vedada a celebracéo de
aditivos, conforme prescrigdo do art. 9°, § 4°, da Lei 12.462/2011 (grifo nosso).1"®

No ambito dadecisdo referente ao Gltimo trecho transcrito, contudo, observou-se que,
para o éxito da contratacdo, de nada adiantaa previsdo em abstrato de uma taxa de risco, se 0
seu célculo ndo for adequado. Por isso, enfatizou-se a necessidade de aperfeicoamentos da
metodologia de estimativa deriscos utilizada pelo DNIT, entre os quais se destacaa necessidade
de se excluirem da amostra as contratacdes por preco unitario, pois seguem uma dindmica

diversa, inserindo falhas no sistema de anéalise.176

Deve o DNIT, também, ampliar a base de dados de contratagdes integradas, para que
sejam consideradas peculiaridades das obras executadas nesse regime, tal como a tendéncia de
ocorréncia do chamado aditivo negativo — estratégia do contratado de minimizar os custos da

execucdo, aproveitando-se de lacunas do anteprojeto, cuja propensdo a ocorréncia €
significativa.t’’

Conclui-se, portanto, que a taxa de riscos necessita de fundamentacdo adequada, de
forma a justificar a despesa publica proposta, ndo podendo equivaler a uma “verba” para o que
vier a ocorrer. 17 Além disso, a taxa de riscos ndo deve se basear na média historica dosaditivos
obtidos nos demais regimes, pois estara, nesse caso, apenas reproduzindo o modelo anterior,

deixando inécua a diretriz de reducéo de aditivos.1”®

O estabelecimento dataxade risco e a alocacdo de responsabilidades como um todo, na
Cl, precisam de algum parametro. Essa reparticdo de atribuicbes deve obedecer a certos

contornos, constantes da matriz de riscos, objeto do proximo topico.

175 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n. 3170/2016. Plenario. Relator: Ministro José Mucio
Monteiro. Sessdo de 07/12/2016. Disponivel em: <https://contas.tcu.gov.br/sagas/SvIVisualizarRel
VotoAcRtf?codFiltro=SAGAS-SESSAO-ENCERRADA&se OcultaPagina=S&item0=564331>. Acesso em: 24
mai. 2018.

176 [bidem.

77 1dem.

178 BRASIL. Tribunal de Contasda Unido. Acérdaon. 2312/2017. Plenario. Relator: Ministro -Substituto Augusto
Sherman. Sessdo de 11/10/2017. Disponivel em: <https://contas.tcu.gov.br/sagas/SviVisualizarRel
VotoAcRtf?codFiltro=SAGAS-SESSAO-ENCERRADA&se OcultaPagina=S&item0=602760>. Acesso em: 24
mai. 2018.

179 Essa preocupacao decorre da leitura de trecho de matéria publicada no jornal Folha de S&o Paulo em 13 de maio
de 2013: “Apartir de agora, 0 governo insere, ja no orcamento do edital, um valor extra para compensar custos
que eventualmente surjam durante a execucao obra. Esse valor extra, que varia de acordo com o risco estimado
pelo governo, é adicionado ao custo da obra e é desembolsado independentemente da ocorréncia dos obstaculos.
No Dnit (Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes), primeiro drgdo a adotar a novidade, o extra
vai girar em torno de 17%, percentual que é uma média histérica dos aditivos anteriores”. Disponivel em:
<http://www1.folha.uol.com.br/poder/2013/05/1277581 -pressionadogoverno-aceita-pagar-mais-por-grandes-
obras.shtml.>. Acesso em 10 jul 2018.
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a) A matriz de riscos como elemento essencial da contratagéo integrada

Um elemento essencial, quando se trata da reparticdo dos riscos na contratacao
integrada, que inclusive aparece no dispositivo referente a taxa de risco, transcrito acima, € a
matriz de riscos, que pode ser definida como a clausula contratual definidora de riscos e
responsabilidades entre as partes e caracterizadora do equilibrio econdmico-financeiro inicial
do contrato, em termos de o6nus financeiro decorrente de eventos supervenientes a
contratacdo.!e° Esse instrumento deve conter, no minimo, as informagdes constantes do quadro

abaixo:

QUADRO 4 — INFORMAGOES MINIMAS DA MATRIZ DE RISCOS

Listagem de possiveis eventos
supervenientes a assinatura do
contrato, impactantes no
equilibrio econémico-financeiro
da avenca, e previsdo de
eventual necessidade de
prolacdo de termo aditivo

quando de sua ocorréncia.

Estabelecimento preciso das
fragBesdo objeto em que havera
liberdade das contratadas para

inovar em solucdes

metodolégicas ou tecnoldgicas,
em obrigacdes de resultado, em

termos de modificacao das

solucBes previamente

delineadasno anteprojeto ou no

projeto bésico da licitacéo.

Estabelecimento preciso das
fragdes do objeto em que ndo
haverd liberdade das contratadas
para inovar em solucdes
metodolégicas ou tecnoldgicas,
em obrigacdes de meio,
devendo haver obrigagédo de
identidade entre a execucéo e a
solucéo pré-definida no

anteprojeto ou no projeto basico

da licitacéo.

Fonte: elaboracdo prépria a partirda Lein. 13.303/2016, art. 42, X.

A matriz de riscos comecou a ser pontuada como elemento importante da contratacao
integrada, no &mbito da Corte de Contas, no Acorddo 1465/2013-Plenério, que afirmou, quando
adotado esse regime, ser recomendavel inserir matriz de riscos no instrumento convocatorio e
na minuta contratual, o que tornaria o certame mais transparente e isonémico, assim como
conferiria maior seguranca juridica ao contrato.'8! A obrigatoriedade ou ndo da matriz de riscos
oscilou na jurisprudéncia do TCU. Além do posicionamento acima citado, a faculdade da

180 Nesse ponto,apesarde o DNIT ser uma autarquia e, por isso, ndo se inserir no &mbito de aplicacdo da Leidas
Estatais, utiliza-se o conceito dessa norma por falta de definicbes no ambito do RDC. Além disso, entende-se que
ha possibilidade de aplicacdo dessa parte da Leidas Estataisascontratagfesvia RDC por analogia, até porque boa
parte dos conceitos constantesda Lein. 13.303/2016 se basearam em decisdesdo TCU muitasvezes direcionadas
ao DNIT. Por fim,0 PL 6814/2017, que, caso aprovado, aplicar-se-4 ao ambito do DNIT, apresenta, em seu art.5°,
XXV, conceitos quase idénticos aos aqui transcritos. BRASIL. Lei Federaln. 13.303/2016. Op. cit.

181 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Enunciado de Jurisprudéncia baseado no Acoérddo n. 1465/2013.
Plenario. Relator: Ministro José Mducio Monteiro. Sessdo de 12/06/2013. Disponivel em: <
https://portal.tcu.gov.br/jurisprudencia/jurisprudencia-selecionada/>. Acesso em: 28 mai. 2018.
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adocdo desse instrumento também se encontra plasmada no Acorddo 2172/2013-TCU-

Plenério.182

J& 0 Acorddo 1510/2013-TCU-Plenério se manifestou pela obrigatoriedade da matriz
de riscos, apontando-a como requisito da CI1.% No mesmo sentido, foi ainda mais enféatico o
Acoérdao 2980/2015-TCU-Plenario, que asseverou ser imprescindivel, na Cl, a inclusdo de
matriz de risco detalhada no instrumento convocatério, com alocacdo a cada signatario dos
riscos inerentes ao empreendimento.&

Interessante observar que, apenas um dia ap6s a prolacdo do ultimo acérdéo citado, a
Lei n. 13.190/2015, de forma diversa, selou a facultatividade®s da matriz de riscos: “Se 0
anteprojeto contemplar matriz de alocacdo de riscos entre a Administracdo Publica e o
contratado, o valor estimado da contratagdo podera considerar taxa de risco compativel com o

objeto da licitacdo [...]” (grifo nosso).1&

Em que pese o comando legal, entende-se que essa faculdade é inadequada. Uma ClI
sem a devida elaboracdo de matriz de riscos fica prejudicada, uma vez que esse instrumento
confere seguranca juridica e simetria de informac@es ao contrato, definindo de maneira clara e
objetiva as consequéncias de eventos futuros, ou seja, se determinado risco consta da matriz
como de responsabilidade da Administracdo, ensejara aditivo; se consta como de

responsabilidade do particular, ndo. Sua auséncia, portanto, enseja duvidas sobre a

182 “Nos casos em que ha incertezas relevantes e mesmo assim se opta pela contratacdo por preco global, é
recomendavel que, a exemplo da contratacdo integrada - e, por semelhanca, do EPC (Engineering Procurement
and Construction) -, a Administracdo elabore uma matriz de riscos, com vistas a objetivacdo dos eventos que
podem afetaro empreendimento, taiscomo asimprecisdes de projeto ou anteprojeto, prevendo contratualmente a
quem cabera suporta-los, se ocorrerem na fase de execugao (grifo nosso).” BRASIL. Tribunal de Contasda Uniao.
Enunciado de Jurisprudéncia baseado no Ac6rddo n.2172/2013. Plenario. Relator: Ministro -Substituto André de
Carvalho. Sessdo de 14/08/2013. Disponivel em: < https://portal.tcu.gov.br/jurisprudencia/jurisprudencia-
selecionada/>. Acesso em: 28 mai. 2018.

183 “Nas licitagdes pelo regime de contratacdo integrada do RDC ha necessidade de utilizagé o de matriz de risco, na
reparticio objetiva de responsabilidades advindas de eventos supervenientes a contratacdo” (grifo nosso).
BRASIL. Tribunal de Contasda Unido. Enunciado de Jurisprudéncia baseado no Acérddon.1510/2013. Plenario.
Relator: Ministro Valmir Campelo. Sessdo de 19/06/2013.  Disponivel em: <
https://portal.tcu.gov.br/jurisprudencia/jurisprudencia-selecionada/>. Acesso em: 28 mai. 2018.

184 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Enunciado de Jurisprudéncia baseado no Acérddo n. 2980/2015.
Plenario.  Relator:  Ministra  Ana  Arraes. Sessao de  18/11/2015. Disponivel em: <
https://portal.tcu.gov.br/jurisprudencia/jurisprudencia-selecionada/>. Acesso em: 28 mai. 2018.

185 A facultatividade é atestada pela jurisprudéncia do TCU: “Na contratacdointegrada do RDC, eventuais ganhos
ou encargos oriundos das solugdes adotadas pelo contratado na elaboragéo do projeto basico devem ser auferidos
ou suportados Unica e exclusivamente pelo particular, independentemente da existéncia de uma matriz de riscos
disciplinando a contrata¢do” (grifo nosso). BRASIL. Tribunal de Contasda Unido. Enunciado de Jurisprudéncia
baseado no Acérddo n. 2591/2017. Plenario. Relator: Ministro Benjamin Zymler. Sessdo de 22/11/2017.
Disponivel em: < https://portal.tcu.gov.br/jurisprudencia/jurisprudencia -selecionada/>. Acesso em: 28 mai. 2018.
186 BRASIL. Lei Federaln. 12462/2011. Op. cit.
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possibilidade de realizacdo de aditivos contratuais de forma muito mais acentuada que nos
regimes tradicionais, tendo em vista o pouco detalhamento — e consequente maior margem de
imprecisdo —do anteprojeto. Portanto, em uma proposta de lege ferenda, sugere-se que a matriz
de riscos se torne obrigatoria nas contratacfes integradas. 8’

QUADRO 5 - NIVEL DE PRECISAO DE PROJETOS

Precisdo Margem de Erro Projeto Elementos Necessarios

Baixa 30% Anteprojeto Avrea construida, padrdo de acabamento e
custo unitario basico

Média 10a 15% Projeto B&sico Plantas principais, especificacdes basicas e
precos de referéncia

Alta 5% Projeto Executivo | Plantasdetalhadas, especificacdes completas
e pre¢os negociados

Fonte: BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Obras Publicas, 2013.

Além de davidas relacionadas a aditivos, existe um problema anterior. Caso a matriz de
riscos ndo conste do anteprojeto, havera impacto nas propostas das licitantes, que, diante de
situacOes duvidosas, ndo saberdo se, em suas propostas de preco, alocam determinados riscos
para si ou para o Poder Publico, o que pode dar ensejo a selecdo adversa, em que a

Administracdo Publica contratard a pior empresa, justamente aquela que avaliou de forma
precéria os riscos envolvidos no empreendimento, formulando proposta inexequivel.:ss

A selecdo adversa é um tipo de assimetria informacional que teve entre seus mais
destacados investigadores o economista norte-americano George Akerlof8% e ocorre quando
uma das partes, em um momento pré-contratual, tem dificuldade de obter informacdes sobre a
qualidade especifica de um produto ou servico, conhecendo apenas a qualidade média de
determinado mercado. Diante dessa dificuldade, a parte mal informada exigird um prémio ou
desconto maior para realizar a transacéo e os vendedores que dispuserem dos melhores produtos

n&o conseguirdo o prego devido, e terminardo por sair do mercado, levando a uma queda de sua
qualidade média. Esse ciclo continua até que restem apenas os ofertantes de pior qualidade.1%°

187 Como sera relatado adiante, o PL n. 6814/2017 atende, de certa forma, a essa sugestéo.

188 BAETA, André Pachioni. Op. cit. p. 142.

189 vide ACKERLOF, George A. The market for ‘lemons’: quality uncertainty and the market mechanism.
Quarterly Journal of Economics. The MIT Press, vol. 84, n. 3, 1970, p. 488-500

190 TIMM, Luciano Benetti; GUARISSE, Jodo. Op. cit. p. 167.
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Aplicando esse conceito a Cl, a ma distribuicdo deriscos, ou a falta dela, leva a saida
dos melhores ofertantes, que provavelmente cobrardo mais caro em vista da sua melhor
capacidade de precificar os riscos. 191 Os contratados terminardo sendo os piores ofertantes do
mercado, que mensuram seus riscos de forma precéria e cobram mais barato, levando a

consequéncias indesejadas como: obras inacabadas, construtores em dificuldades financeiras e
celebracdo de aditivos sem amparo legal.22

Outro tipo de assimetria informacional cujo entendimento é Gtil, quando se tratada Cl,
é o risco moral. Esse fenbmeno, que ocorre apos a celebragdo do contrato, significa a existéncia

de incentivos para que uma das partes altere seu comportamento de forma prejudicial a outra
parte, sem que essa Ultima possa impedir esse fato de forma efetiva.193

Aplicando esse conceito a da Cl, apds a realizacdo do contrato e devido a imprecisdo
inerente ao anteprojeto, criam-se incentivos para que o particular ndo arque com 0s custos
advindos de seus encargos, exigindo aditivos ou utilizando materiais de baixa qualidade, ou
seja, comportando-se de forma oportunista. Essa preocupacdo foi manifestada pela doutrina®®*
e também em estudo com construtoras, projetistas e supervisoras, relacionado a Cl, no qual os
entrevistados afirmaram que, quando adotado esse regime, a construtora poderia elaborar o

projeto fazendo uso de equipamentos inadequados, materiais de baixa qualidade e méo de obra
desqualificada, tudo para minimizar seus custos. 195

A Lei das Estatais, que ndo se aplica ao DNIT, levou em conta os pontos aqui discutidos
e plasmou a obrigatoriedade da matriz de riscos no inciso I, 81° de seu art. 42.*°¢ Da mesma
forma, o Projeto de Lei n. 6.814/2017, que pode vir a ser a nova lei de licitagdes e contratos,

substituindoa LGL, 0 RDC e a Lei n. 10.520/2002 (Pregéo), revogando-os de forma expressa,

191 BAETA, André Pachioni. Op. cit. p. 142.

192 [pidem, p. 142.

193 TIMM, Luciano Benetti; GUARISSE, Jodo. Op. cit., p. 167.

194 Mauricio Portugal et al. pontuam que no caso das obras publicas que utilizem a ClI, é a Administracéo que ira
manté-las e opera-las, o que incentiva o uso de insumos de baixa qualidade pelo contratado, com o objetivo de
baratear seus custos. RIBEIRO, Mauricio Portugal; PRADO, Lucas Navarro; PINTO JUNIOR, Mario Engler.
Regime Diferenciado de Contratacio: Licitacdode Infraestrutura para a Copado Mundo e Olimpiadas. Sdo Paulo.
Atlas, 2012, p. 41. Ja Marcelo Dantas Rocha afirma,em relagdo a CI, que: “ascriticas tém seu &mago na questio
econdmica, especialmente a assimetria de informacoes, pelo temor de que a imaturidade do anteprojeto possa
resultar em obras mais caras, lentas e até mesmo de pior qualidade”: ROCHA, Marcelo Dantas. A proposta da
nova LeiGeral de Licitacdes (PLC n. 6.814/2017) e a experiéncia da Contratagdo Integrada. Forum de Contratacdo
e Gestdo Publica — FCGP, Belo Horizonte, ano 17, n. 193, p. 30-39, jan. 2018.

195 ALBUQUERQUE, Ana Elisabete Cavalcanti de; PRIMO Marcos André de Mendes; PEREIRA, Felipe
Augusto. Vantagens, Riscos e Desvantagens na Adocdo do Método de Contratagdo Design-build pelo Setor
Publico Brasileiro. Revista. Brasileira de Gestdo de Negdcios, Sdo Paulo, v. 17, n. 54, p. 828-838, jan./mar. 2015.
196 BRASIL. Lei Federaln. 13.303/2016. Op. cit.
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assevera a obrigatoriedade desse instrumento para obras de grande vulto, ou seja, de valor

superior a cem milhdes de reais (art. 5°, XX).1%7

Contudo, deve-se frisar, ainda, que mesmo a elaboracéo qualificada da matriz de riscos,
com reparticdo de responsabilidades completa e deferente a l6gica econémica, de nada adianta
caso litigios administrativos e judiciais sejam decididos de forma irresponsavel. E necessario
respeitar a reparticdo de riscos realizada na matriz quando houver conflitos, afinal essa é a
funcdo da definicédo prévia de responsabilidades. 1sso é o que se denomina barganha efetival%,

que consiste nas condicdes negociadas pelas partes.

Além disso, por ébvio, nem todos os riscos podem ser previstos de maneira prévia, em
face dainfinidade de intempéries a que esta sujeita a relacdo contratual. Mesmo riscos que sdo
imaginados pelas partes podem n&o ser explicitados no contrato tendo em vista os custos de
negociacao. Caso os riscos ndo tenham sido previamente definidos, ou o tenham sido de forma
incompleta, judicidrio e 6rgdos administrativos devem respeitar a logica econémica da

contratacdo e ndo distorcer incentivos.

Uma maneira de se fazer isso é recorrendo ao que se denomina barganha hipotética, que
consiste nas condicOes de reparticdo de riscos que as partes teriam alcancado se houvessem
preenchido as lacunas contratuais mediante negociacdo, transferindo-os para aquele que arca
com a responsabilidade de maneira mais eficiente ou menos custosa, de modo que se impute ao
contrato as condicdes que as partes teriam acordado se tivessem barganhado todo o risco
relevante.1®® Esse exercicio daparte do julgador nem sempre é facil, mas possibilita resultados
melhores que uma simples ponderacdo de principios, sem deferéncia aos aspectos econdémicos.

Além da matriz de riscos, outro elemento importante em contratacfes de maior
complexidade s&o os seguros, que além de possuirem estreita relacdo com a matriz, servem para
“fechar o sistema” da gestéo de riscos na contratacao.

197 BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei n. 6.814/2017. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1523083&filename=PL+6814/201>.
Acesso em: 15 jan. 2018.

198 Conceito usado por COOTER, Robert; ULEN, Thomas. Direito & Economia. 5. ed. Porto Alegre: Bookman
Companhia Editora, 2010. p. 226.

199 COOTER, Robert; ULEN, Thomas. Direito & Economia. 5. ed. Porto Alegre: Bookman Companhia Editora,
2010. p. 226.
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b) Os seguros como forma de mitigar os riscos da contratagéo integrada

A Lei do RDC, em seu art. 4°, inciso IV, traz a seguinte diretriz: “Nas licitagdes e
contratos de que trata esta Lei serdo observadas as seguintes diretrizes: (...) IV - condicdes de

aquisicdo, de seguros, de garantias e de pagamento compativeis com as condicGes do setor

privado (...)” (grifo nosso).2%°

A utilizacdo de seguros € importante tendo em vista, novamente, a imprecisao
decorrente de licitacdo baseada em anteprojeto e a majoragcdo dos riscos assumidos pelo
particular, que, caso ndo sejam bem dimensionadas — tanto nas propostas dos licitantes quanto
pelo préprio Poder Publico — podem ocasionar falta de capacidade financeira da empresa para
arcar com suas responsabilidades. Os seguros podem contrapor as maiores incertezas, o que é

comum no setor privado.20t

Impde-se esclarecer que o seguro aqui referido diz respeito ao Seguro Risco de
Engenharia (SRE), que néo equivale ao Seguro Garantia, previsto na Lei n. 8.666/1993. Esse
ultimo ¢ definido no art. 6°, IV, da LGL, como “o seguro que garante o fiel cumprimento das
obrigagdes assumidas por empresas em licitagdes e contratos”.202 Isso significa que a
seguradora, em caso de impossibilidade de cumprimento do objeto contratual por parte do
particular, tomara as devidas providéncias para adimplir a obrigacdo até o limite do termo de

seguro. Ou seja, quem é segurado — ou protegido de intempéries —, de fato, € a Administracéo.
Além disso, deve obedecer aos limites de 5% e 10%, previstos na LGL .23

Ja 0 Seguro Risco de Engenharia é modalidade oferecida pelo mercado privado que
protege a propria empresa de engenharia, buscando preservar seu patriménio. O particular
resta protegido de eventuais prejuizos ocorridos durante a execucao contratual, como: danos a

terceiros, incéndio, erros de projeto, responsabilidade civil, entre outros.2%4 Nesse caso, quando

200 BRASIL. Lei Federaln. 12462/2011. Op. cit.

201 ALTOUNIAN, Claudio Sarian; CAVALCANTE, RafaelJardim.RDC e Contratagdo Integrada na pratica: 250
questdes fundamentais. Belo Horizonte: Férum, 2014, p. 304.

202 BRASIL. Lei Federal n. 8666/1993. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/
L8666cons.htm>. Acesso em: 17 jan. 2017.

203 Art, 56. A critério da autoridade competente,em cadacaso, e desde que prevista no instrumento convocatdrio,
poderé ser exigida prestacdo de garantia nascontratacdes de obras, servicos e compras. 8 1° Caberd ao contratado
optarpor uma dasseguintes modalidadesde garantia: [...] Il - seguro-garantia; [...] § 2° A garantia a que se refere
0 caput deste artigo ndo excedera a cinco por cento do valor do contrato e terd seu valor atualizado nas mesmas
condi¢cBesdaquele, ressalvado o previsto no paragrafo 3° deste artigo. § 3° Para obras, servicos e fornecimentos de
grande vulto envolvendo alta complexidade técnica e riscos financeiros consideraveis, demonstrados através de
parecer tecnicamente aprovado pela autoridade competente, o limite de garantia previsto no paragrafo ante rior
podera ser elevado para até dez por cento do valor do contrato. Ibidem.

204 ALTOUNIAN, Claudio Sarian; CAVALCANTE, Rafael Jardim. Op. cit. p. 304-308.
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houver a devida motivacdo, baseada na proporcionalidade aos riscos assumidos, nao serao
aplicaveis os limites de 5% e 10% da LGL.?%

Ressalta-se que o PL n. 6.814/2017 inovou nesse aspecto ao prever que a matriz de
riscos deve abarcar a contratacdo de seguros obrigatorios, previamente definidos no contrato e
cujo custo de contratacdo integrard o preco ofertado. Além disso, ampliou o limite do seguro-
garantia para 30% do valor inicial do contrato nas obras e servicos de engenharia de grande
vulto, hipétese em que o edital podera prever a obrigacdo de apresentacdo de seguros

adicionais.2%®

Contudo, ndo basta apenas contratar o SRE. Este documento deve ser suficientemente
detalhado, de modo a contemplar os aspectos relevantes do caso concreto. O estudo
empreendido pela CGU mostrou que a utilizagdo de SRE pelo DNIT padece de certos
problemas, comecando pela exigéncia de que o beneficiario das apdlices seja o proprio 6rgéo,
quando, como ja se disse, esse instituto protege, primariamente, o contratado. Além disso, uma

fragilidade sistémica constatada nos orcamentos do DNIT foi a incidéncia reiterada da
superestimativa dos custos das apdlices.207

Outro exemplo de problemas com o SRE consta das obras de restauracdo e duplicacéo
da BR-163/364/MT, analisadas pelo TCU. Segundo a Corte de Contas, as informagoes
constantes do edital, no topico referente ao SRE, ndo possibilitaram visualizar circunstancias
especificas do empreendimento rodoviario, que deveriam compor a apdlice de seguro. Essa
situacdo ensejou duvidas quanto a concretiza¢do da vontade da Administracdo de se resguardar
deriscos intrinsecos a contratacdo da obra.?°® Como resposta ao problema, o TCU delineou os
contornos devidos de uma apolice de SRE, enumerando varios aspectos e particularidades

adotados em modelos do setor privado, apresentados no quadro abaixo:

205 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo n. 2745/2013. Plenario. Relator: Ministro Valmir Campelo.
Sessdo de 09/10/2013. Disponivel em: <https://contas.tcu.gov.br/sagas/SvIVisualizarRelVotoAcRtf?
codFiltro=SAGAS-SESSAO-ENCERRADA&seOcu ltaPagina=S&item0=486492>. Acesso em: 24 mai. 2018.
206  BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei n. 6.814/2017. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1523083&filename=PL+6814/201>.
Acesso em: 15 jan. 2018.

207 BRASIL. Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria Geral da Unido - CGU. Op. cit.

208 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrddo n. 1465/2013. Plenario. Relator: Ministro José Mucio
Monteiro. Sessdo de 12/06/2013. Disponivel em: <https://contas.tcu.gov.br/sagas/SvIVisualizarRel
VotoAcRtf?codFiltro=SAGAS-SESSAO-ENCERRADA&se OcultaPagina=S&item0=475003>. Acesso em: 28
mai. 2018.
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QUADRO 6- CONDIGCOES DE APOLICE DO SEGURO RISCOS DE ENGENHARIA

Elementos da apolice de seguro riscos de engenharia
Objetivo do seguro e defini¢des
Riscos cobertos e excluidos
Valores do risco declarado
Limites maximos de indenizacao
Ambito geogréafico da cobertura
Formas de contratacdo e limites de responsabilidade
Bens e coisas ndo compreendidas no seguro
Aviso e procedimentos para reclamacéo de sinistro
Liquidacéo de sinistros/indenizacao
OmissBes ou declaragdes inexatas
Agravagao do risco e prazos prescricionais
Aceitacdo, vigéncia e cancelamento do contrato
Pagamento do prémio
Inicio e fim de responsabilidade
Prejuizos e despesas indenizaveis e ndo indenizaveis
Fonte: elaboracédo prépria a partir do Relatério do Acordao 1465/2013-TCU-Plenario

Além de contrapor eventual inadimplemento do objeto, auxiliando a Administracdo em
caso de problemas relativos a capacidade financeira da empresa, trazendo estabilidade para a
relacdo contratual, a utilizacdo de seguros privados serve de parametro para a precificacdo
dos riscos, contribuindo para a seguranca da melhor proposta. 2°° De fato, precificar 0s riscos
em projetos complexos € um desafio e as seguradoras sdo experts nessa atividade, podendo
contribuir para uma diminuigdo da assimetria informacional enfrentada pela Administragéo. O
valor do risco sera, portanto, o quanto é cobrado pelo mercado de seguros para acautelar a

incerteza.?t0

A relacdo entre matriz de riscos, elementos de anteprojeto e seguros forma, nas palavras
do Ministro Valmir Campelo, “um tripé de coeréncia na concep¢do dos empreendimentos”.
Esses itens devem ser idealizados de forma integrada, com planejamento cuidadoso, de forma
a, em conjunto, diminuirem os riscos da contratacdo. Quanto maior a liberdade conferida ao
particular para inovar e assumir riscos, menor serd a necessidade de detalhamento do

anteprojeto e maior devera ser a cobertura de seguros, para contrapor o potencial
inadimplemento.21!

209 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo n. 2745/2013. Plenario. Relator: Ministro Valmir Campelo.
Sessdo de 09/10/2013. Disponivel em: <https://contas.tcu.gov.br/sagas/SviVisualizarRelVotoAcRtf?
codFiltro=SAGAS-SESSAO-ENCERRADA&seOcu ltaPagina=S&item0=486492>. Acesso em: 24 mai. 2018.
210 ALTOUNIAN, Claudio Sarian; CAVALCANTE, Rafael Jardim. Op. cit. p. 330.

211 |hidem.
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Espera-se, ainda, que a seguradora, pelo notdrio conhecimento do negdcio, da expertise
em reparticdo e gerenciamento de riscos e dasua responsabilidade financeira na avenca, possa
se tornar um agente atuante no ambito doempreendimento e contribuir para 0 cumprimento das
atribuigdes por parte do executor da obra.

Apos a licitagdo com base em anteprojeto, com matriz de riscos bem delineada e
coerente com a cobertura de seguros, é mister analisar os desafios relacionados a etapa de
fiscalizacéo contratual.

c) Os desafios atinentes a fiscalizagcdo contratual na contratagéo integrada

Outro problema associado a transferéncia de riscos ao particular diz respeito a
fiscalizac@o do contrato. A fiscalizacdo é um dever da Administragéo a ser exercitado em prol
dointeresse publico e indispensavel ao exercicio dacidadania, uma vez que é o meio de garantir
0 acesso a informacdes confidveis a sociedade, além de necessaria a execucdo do objeto com a
devida qualidade e aderéncia as previsdes editalicias. Argumenta-se que a contratacao
integrada, por compreender todasas etapas daobra (do projeto a entrega em operacdo), transfere

o poder fiscalizatorio da Administracdo ao licitante, o que enseja evidente conflito de interesse,
uma vez que o particular tem interesse direto na execucdo ou inexecucdo do contrato.?!2

Na verdade, ndo ha, de fato, transferéncia desse encargo. Ocorre que a fiscalizacdo se
torna mais complexa e requer pessoal mais qualificado. O desafio reside na assimetria
informacional decorrente da escolha da metodologia pelo contratado, que dispde de mais
informacGes relativas a execucdo do objeto e know-how para confecciona-lo, estando em
situacdo favoravel em relacdo ao Poder Publico. Logo, na CI, o contratante tera menos
condicdes de fiscalizar o comportamento e o nivel de esforco empreendidos na prestacdo da

obrigacéo.?13

Esse conflito encontra assento na teoria da agéncia, segundo a qual uma parte,
denominada agente, deve agir em prol do interesse de uma outra parte, denominada principal,
representando-a em um contexto de tomada de decisGes, como ocorre em quase todas as
estruturas contratuais, por exemplo: relacdo empregador-empregado, Governo-administrado e

administrador-acionista.?'4 Em determinadas situacfes, 0 agente tem incentivos para agir

212 MASTRODI, Josué; SOUZA, Juliana Simdes de. Op. cit.

213 BICALHO, Alécia Paolucci Nogueira; PEREIRA, Flavio Henrique Unes. Op. cit.

214 ROSS, Stephen. The Economic theory of Agency: the Principal’s Problem. American Economic Review. n. 3,
p.134-139,1973.
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contrariamente ao interesse do principal, sem que este Gltimo consiga monitorar ou reprimir
adequadamente essa conduta. Quando isso ocorre, 0 principal acaba por despender recursos no

controle do agente, o que aumenta o custo dessa relacdo.?1®

Isso é exatamente o que ocorre no caso da Cl, quando a empresa apresenta projeto —
cujos detalhes e repercussdes ela conhece melhor que o principal (Poder Publico) — que atende

primordialmente a seus interesses, como menor custo, e isso da ensejo a gastos com controle,
como capacitacdo de pessoal ou até contratacdo de consultores.

Corrobora esse entendimento estudo realizado com gestores do Instituto Federal de
Alagoas (IFAL) e da Universidade Federal de Alagoas (UFAL), que afirmaram, em entrevistas
e questionarios, que o grau de detalhes do anteprojeto e o trabalho da fiscalizacdo para que
todas as especificacbes sejam cumpridas, quando adotadaa Cl, é muito maior do que quando
se licita com os projetos de engenharia elaborados. Para eles, a grande dificuldadena Cl é a
fase pds-contratual, ou seja, a fiscalizacd0.21® Da mesma forma, pesquisa realizada com o
objetivo de facilitar o ranqueamento das empresas de design-build, modelo diferente da ClI
(objeto doitem 2.1.1), mas cujas semelhancas aplicam-se ao ponto ora analisado, atestou que,
entre as desvantagens desse regime, esta o risco de a qualidade do processo e do produto final

ndo poder ser garantida, uma vez que o monitoramento da qualidade ndo € tdo transparente
quanto em contratacdes mais tradicionais.?!’

Em suma, a fiscalizacdo dos contratos na Cl € um grande desafio, tendo em vista as
metodologias inovadoras e o conhecimento reprimido na empresa gestora do empreendimento.
Diante dessa dificuldade, a CGU recomenda atencdo e cuidado na elaboracdo de editais de
contratacdo integrada, especialmente com os critérios de desempenho e como “travar” esses

critérios, para evitar a descaracterizacdo do objeto no exclusivo interesse da contratada.?'8

Outra possibilidade de mitigar esse problema é utilizar o instituto da remuneracéo
variavel, vinculada ao desempenho da contratada, com base em metas, padrdes de qualidade,

critérios de sustentabilidade ambiental e prazo de entrega definidos no instrumento

215 TIMM, Luciano Benetti. GUARISSE, Jodo. Op. cit. p. 168.

216 COSTA, Antonio. SILVA, Mariana. ASSUMPCAOQ, Cleverton. ALMEIDA, Daniel. O regime diferenciado de
contratacdo sob a 6tica dos atoresenvolvidos — dois estudos de caso. Revista Eletrdnica de Administracdo, v. 16,
n.1, ed. 30, Jan-Jun 2017. Disponivel em: <http://periodicos.unifacef.com.br/index.php/rea>. Acesso em: 24 abr.
2018.

217 ARDITI, David; LEE, Dong-Eun. Assessing the corporate service quality performance of design-build
contractorsusing quality function deployment. Construction Management and Economics, n. 21(2), 2003, p. 175-
185.

218 | hidem.
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convocatorio e no contrato?*®, constante do art. 10 da Lei do RDC. A remuneracao variavel??
respeitara o limite orcamentério fixado pela Administracdo para a contratacdo e serd motivada

guanto aos parametros escolhidos para aferir o desempenho do contratado, ao valor a ser pago
e ao beneficio a ser gerado para a Administragdo Publica.??

Para que a transferéncia de riscos gere beneficios, integrando elaboracdo cuidadosa do
anteprojeto, matriz de riscos, detalhada cobertura de seguros e cuidadosa fiscalizagao
contratual, a Cl deve ser aplicada apenas a determinados objetos, de complexidade
considerdvel. A delimitacdo desse escopo de utilizacdo, demonstrada pelo critério de

julgamento a ser adotado, é o objeto do proximo tépico.

1.4.3 O escopo de aplicacdo da contratagdo integrada

O escopo de aplicacdo da Cl € um de seus pontos mais polémicos. Foi moldado pela
jurisprudéncia do TCU e, posteriormente, pela Lei n. 12.980/2014, que criou a possibilidade de
uso de outros critérios de julgamentos (a), além da técnica e preco; e assentou a hipotese de
adocdo do regime para objetos com possibilidade de execucdo por diferentes metodologias,

causando davidas a respeito do nivel de complexidade (b) exigido nos empreendimentos
licitados.

a) O escopo de aplicacdo da contratacdo integrada delimitado pelo critério de julgamento

Uma forma de compreender a celeuma em torno do escopo de aplicacdo da Cl é

investigar a evolugcdo da discussdo em torno do critério de julgamento a ser adotado quando
utilizado esse regime.

Por forca do art. 9° da Lei do RDC (82°, I11), entdo vigente, esse critério deveria ser
técnica e preco???, no qual serdo avaliadas e ponderadas as propostas técnicas e de prego
apresentadas pelos licitantes, mediante a utilizacdo de parametros objetivos obrigatoriamente
inseridos no instrumento convocatério. Por conseguinte, a Cl deveria se restringir aos casos
abrangidos pelas exigéncias desse critério:

219 BRASIL. Lei Federaln. 12462/2011. Op. cit.

220 O aprofundamento desse instituto, especialmente em conjunto coma Cl, foge ao escopo desse trabalho. Para
uma visdo completa do assunto, vide ALTOUNIAN, Claudio Sarian; CAVALCANTE, Rafael Jardim. Op. cit.
221 BRASIL. Decreto n. 7581/2011. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-
2014/2011/decreto/d7581.htm>. Acesso em: 19 mai. 2018.

222 82 No caso de contratagdo integrada: (...) 111 -serd adotadoo critério de julgamento de técnica e preco. BRASIL.
Lei Federaln. 12462/2011. Op. cit.
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Art. 20. No julgamento pela melhor combinag¢do de técnica e prego, deverdo ser
avaliadase ponderadasaspropostastécnicase de preco apresentadas pelos licitantes,
mediante a utilizacdo de pardmetros objetivos obrigatoriamente inseridos no
instrumento convocatério.

81° O critério de julgamento a que se refere o caput deste artigo seré utilizado quando
a avaliacdo e a ponderacdo da qualidade técnica das propostas que superarem 0S
requisitos minimos estabelecidos no instrumento convocatorio forem relevantes aos
fins pretendidos pela Administracdo Publica, e destinar-se-4 exclusivamente a
objetos:

| - de natureza predominantemente intelectual e de inovacédo tecnoldgica ou técnica;
ou

Il - que possam ser executados com diferentes metodologias ou tecnologias de
dominio restrito no mercado, pontuando-se as vantagens e qualidades que

eventualmente forem oferecidas para cada produto ou solugio.?23

Contudo, a AGU, no Parecer n. 03/2012-AGU/RA 224 consignou entendimento de que
a Administracdo poderia usar a Cl para a contratacdo de obras e servi¢os de engenharia, desde
que essa opcao fosse técnica e economicamente justificavel, sendo essa a Unica condicdo sine
gua non para se adotar esse regime e, portanto, ndo estaria sua utilizacdo condicionada a

subsuncdo as hipoteses dos incisos I e 11 do art. 20, 8 1° do RDC, supratranscritos.??®

No momento da prolacdo do parecer, vale reforcar, ainda vigia o mencionado inciso Ill
doart. 9°, 8 2°, do RDC (nota 220), o que torna a interpretacdo da AGU contra legem e até
mesmo curiosa. Explica-se. O dito parecer assume que a Lei “exige que a Administracdo ao
licitar utilize como critério de julgamento a técnica e preco, pois diante da complexidade das
propostas (...) seria faticamente impossivel (...) aprecia-las de forma objetiva e isonémica caso
viesse a utilizar outra forma de julgamento”. Porém, em sua conclusdo, de forma contraditoria,
afirma que as condicionantes desse critério (incisos I e Il do art. 20, § 1°), constantes da mesma

lei, poderiam ser afastadas, pois teriam o condé&o de restringir excessivamente o uso da Cl.

O TCU posicionou-se de forma diversa. No Acorddo 1510/2013-Plenario, afirmou que

para as licitagcOes baseadas no regime de contratacédo integrada a obra ou o servi¢co deengenharia

223 | hidem.

224 BRASIL. Advocacia-Geral da Unido. Parecer n. 3/2012 AGU/RA. Disponivel em:
<http://www.dnit.gov.br/download/sala-de-imprensa/parecer-agu-rdc-contratacao-integrada.pdf >. Acesso em: 01
de jun. 2018.

225 Posicio diametralmente oposta é a assentada por Juliano Heinen: “[...] consideramos impossivel que se opte
pela contratacdo integrada. Ela reclama, como condicdo inexoravel, que, para confeccionar o projeto basico, a
Administragdo Publica necessite aplicar tecnologia de que ndo dispde. Ou mesmo o referido objeto detenha, em
seu contexto, inovacdes ou conhecimentos técnicos ndo suportados pelos recursos humanosdo Poder Publico. Eis
porque a contratacdo integrada ndo pode ser utilizada somente baseada em um ganho de economicidade”.
HEINEN, Juliano. Op. cit.
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deve preencher pelo menos um dos requisitos elencados no art. 20, § 1° da Lei
12.462/2011.2%

Posteriormente, a Lei n. 12.980/2014 revogou a exigéncia de utilizacdo do critério
técnica e preco (inciso 111, 82° art. 9° da Lei do RDC), possibilitando o uso de outros critérios
de julgamento. A altera¢do legislativa foi justificada da seguinte forma: “a preméncia da
alteracdo ocorre em funcgdo da plena utilizacdo do RDC pelas entidades federais e dos Estados
que tém empreendimentos inseridos no PAC, conferindo maior seguranca juridica no uso do
referido regime”.22” A esse respeito, asseverou o TCU que, com a revogacdo do dispositivo, a
Cl pode adotar outros critérios de julgamento, ndo mais se limitando a técnica e preco, sendo
possivel, inclusive, o julyamento por menor preco.228

Concorda-se com o TCU de que existe a possibilidade legal, mas entende-se que o
critério menor pre¢o ndo condiz com a natureza do regime. Apesar de vozes de peso em
contrério,?® entende-se que a adequacdo da Cl a objetos complexos e a metodologias
inovadoras deve se refletir no critério de julgamento, que deve abranger exame detalhado da
técnica constante das propostas, ndo sendo o menor preco critério adequado.

226 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo n. 1510/2013. Plenario. Relator: Ministro Valmir Campelo.
Sessdo de 19/06/2013. Disponivel em: <https://contas.tcu.gov.br/sagas/SvIVisualizar
RelVotoAcRtf?codFiltro=SAGAS-SESSAO-ENCERR ADA&seOcultaPagina=S&item0=474304>. Acesso em:
19 mar. 2018.

227 BRASIL. Exposicdo de Motivos da Medida Proviséria n. 630/2013. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02011-2014/2013/Exm/EMI-00287-MP-CDU-MJ-SDH-Mpv-630-13-
em.doc>. Acesso em: 07 jul. 2018.

228 BRASIL. Tribunal de Contasda Unido. Acérddon. 1399/2014. Plenario. Relator: Ministro -Substituto Augusto
Sherman. Sessdo de 28/05/2014. Disponivel em: <https://contas.tcu.gov.br/sagas/SvIVisualizarRel
VotoAcRtf?codFiltro=SAGAS-SESSAO-ENCERRADA&se OcultaPagina=S&item0=495094>. Acesso em: 28
mai. 2018.

228 Como Mauricio Portugaletal.: (...) afirmamos que a exigéncia de realizar licitagdes com julgamento de técnica
e preco para todasascontratagdesintegradasé futil como contrabalango da inseguranca criada pela possibilidade
de iniciar a licitagdo com estudoscom grau de detalhamento menorque o projeto basico (anteprojeto). Estariamos
melhor se, ao invés de se exigir licitagdes de técnica e prego, fosse deixado & discricionariedade dos agentes
publicos responsaveis por modelar a licitacdo a definicdo dos critérios de julgamento”. RIBEIRO, Mauricio
Portugal; PRADO, Lucas Navarro; PINTO JUNIOR, Mario Engler. Regime Diferenciado de Contratacio:
Licitacdo de Infraestruturapara a Copado Mundo e Olimpiadas. Sdo Paulo. Atlas, 2012, p. 34. E André Baeta “A
nosso ver, tal mudanca é positiva, na medida em que o uso da licitagdo do tipo técnica e preco possibilita a
adjudicacdo do objeto a uma licitante que nao tenha necessariamente cotado o menor prego no certame, tendo se
sagrado vencedora apenas por ter obtido uma elevada nota técnica. Muitas vezes o critério de pontuacgdo
estabelecido no instrumento convocatorio para o julgamento da proposta técnica nem sempre representa uma real
vantagem para o 6rgdo licitante. Em tais situa¢fes, a Administracdo pode esco lher uma proposta menos vantajosa,
caso o preco da licitante com melhor técnica nao for[sic] aquela de menorprego. Troca -se, assim, uma vantagem
econdmica liquida e certa (0 preco) por uma vantagem puramente virtual (a técnica), cuja pontuacgéo foi
estabelecida a partir de critérios subjetivos ou baseada em mera apresentacdo de documentos, que podem ndo
assegurar que a licitante vencedora execute o objeto de forma mais apropriada que a licitante de menor prego”.
BAETA, André Pachioni. Op. cit. p. 144,
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Nesse ponto, é cabivel analogia com a LGL, que s6 admite licitacdo de obras por técnica
e preco para objetos de grande vulto, majoritariamente dependentes de tecnologias sofisticadas

e de dominio restrito, que admitam solucGes alternativas e variacGes significativas em
qualidade, produtividade, rendimento e durabilidade concretamente mensuraveis.?3°

Esse € justamente o escopo devido da Cl, restrita a situacBes excepcionais, abrangendo
particularmente obras de grande vulto e complexidade, em especial aquelas que utilizam
tecnologia de ponta,?* corroborando a necessaria utilizacdo do critério técnica e preco. Esse
critério é Unico capaz de examinar metodologias diferenciadas de execugéo e solugdes técnicas
maltiplas, que serdo desenvolvidas posteriormente a licitacdo e cuja utilizacdo nao deve ser
indiferente para o Poder PUblico.?®2 Portanto, ndo apenas os custos de execugdo das solucdes

apresentadas devem ser analisados, mas diversos outros encargos, cCOmo sua operacdo e
manutencdo.233

Além disso, a utilizacdo do critério menor preco s6 é vantajosa, em regra, para objetos
idénticos ou de proeminente semelhancaZ34, o que ndo é o caso da contratacdo integrada. No
ambito desse regime, o referido critério traz ao contratante alto risco de inadimplemento, pois
abre espaco para a contratacdo de empresas ou consorcios aventureiros?®®, que tenderdo a
apresentar menores precos ou maiores descontos na fase de lances ou de negociacdo, em
detrimento de concorrentes com maior solidez financeira e participagdo de mercado, que
efetivamente buscardo verificar as condi¢des de exequibilidade da avenca.2® 1sso contribui para
a antes mencionada selecdo adversa, pois esse rol de incentivos acaba por expulsar as melhores
empresas e chancelar ofertas abaixo dos custos suportaveis pelo particular, que oferece proposta

de reduzido prego na esperanga de um aditivo contratual ou da recomposigdo de suas margens
de lucro.z7

Logo, entende-se, fazendo proposta de lege ferenda, que a utilizacdo do critério técnica
e preco deveria ser obrigatdria. A elevacdo dos riscos transferidos ao particular, que enseja
precos mais altos, sO se justifica ante outras possibilidades de ganho, necessariamente

qualitativos e corolarios deuma competicdo em termos de metodologia, o que sé se faz presente

230 BAETA, André Pachioni. Op. cit. p. 145.

231 |hidem. p. 148.

232 ZYMLER, Benjamin; DIOS, Laureano. Op. cit. p. 127.

233 ALTOUNIAN, Claudio Sarian; CAVALCANTE, Rafael Jardim. Op. cit. p. 253.
234 |bidem, p. 42.

235 BENATTI, Roberta Moraes Dias. Op. cit.

236 | hidem.

237 NOBREGA, Marcos. Op. cit.
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apenas no aludido critério, o qual separa a analise técnica da de preco e representa 0 contrapeso

da realizacdo de licitacdo sem projeto basico.238

O Acorddo 2507/2016-TCU-Plenério, que analisou as obras da Ferrovia Norte-sul,
extensdo sul, reforca a linha aqui defendida. O edital referente a essas obras, que optou pela Cl,
n&o permitiu a ocorréncia de real competicédo entre as licitantes para concepg¢do de metodologias
distintas, pois o critério escolhido foi o de menor prego. Por isso, durante a disputa, ndo houve
formas de se avaliarem melhores solugdes ou metodologias e a VALEC (a contratante)
terminou por firmar contrato com a empresa que ofereceu o menor prego, independentemente
da solucgéo técnica. Ou seja, 0 TCU atribuiu, nesse caso, a impossibilidade de competicdo por
diferentesmetodologias a escolha do critério técnica e preco, o que coloca em xeque a utilizacdo

desse critério na Cl.239

Seguindo adiante, um aspecto aventado como problematico na utilizacdo do critério
técnica e preco é a suposta subjetividade do julgamento, que poderia ocasionar
direcionamentos.240 A esse respeito, é valida a lico de Celso Antonio Bandeira de Mello,
quando afirma que a objetividade absoluta sé é garantida, a priori, nos certames decididos
unicamente pelo preco. Quando for necessario avaliar qualidade, técnica e rendimento, muitas
vezes indispensaveis para a aferi¢cdo das propostas, nem sempre sera possivel atingir o ideal

da extrema objetividade pois, quando as propostas forem muito parecidas nestes atributos, a

238 para André Rosilho, uma vez que que o edital deve conter anteprojeto de engenharia, que se limita a trazer
defini¢cdes basicas do objeto,e “passa a exigir dos licitantes que suas propostas contemplem os meios para atingir
os fins fixados pelo Poder Publico (metodologiasde execugdo,etc.), a técnica do proponente passaria, quase que
naturalmente, a ser ingrediente fundamentalpara a sele¢do da melhor proposta”. ROSILHO, André. Op. cit.
Partilham dessa posi¢do, também, Ronny Charles e Michelle Marry: “(...) parece evidente que as nuances de uma
pretensdo contratual compativel com o regime de contracdo integrada envolvem relativa complexidade e apontam
certa necessidade de exame especifico das solucdes técnicas apresentadas, o que justifica a dissociagdo do
julgamento das propostastécnicas e de pre¢co”. MARRY, Michelle; TORRES, Ronny Charles Lopes de. Op. cit.
p. 115. Por fim, filiam-se a esse entendimento Daniel Ferreira e José Anacleto Abduch Santos, que antes mesmo
da edicdoda Lein. 12.980/2014, e se referindo a propria Lei do RDC, ja diziam que “Se a nova lei tivesse previsto
a possibilidade de emprego do regime de contratacéo integrada para licitagdes cujo critério de julgamento fosse o
de menorprego, ndo se hesitaria em afirmarque a normaseria inconstitucional, porrisco de violagdo dos principios
da eficiéncia, do julgamento objetivo, da impessoalidade, da moralidade, e da economicidade. Constituiria uma
impossibilidade juridica, desvirtuadora do principio licitatorio e da isonomia decidir pelo preco propostas com
caracteristicas técnicas absolutamente diversas”. FERREIRA, Daniel; SANTOS, José Anacleto Abduch.
Licitacdes para a Copa do Mundo e Olimpiadas: comentérios sobre algumas inovacdes da Lei n. 12.462/2011.
Férum de Contratacdo e Gestdo Puablica, Belo Horizonte, v. 10, n. 117, set. 2011. Disponivel em:
<http://bdjur.stj.jus.br/dspace/handle/2011/42726>. Acesso em 05 jul. 2018.

239 BRASIL. Tribunal de Contasda Unido. Acérddon. 2507/2016. Plenario. Relator: Ministro -Substituto Augusto
Sherman. Sessdo de  28/09/2016 Disponivel em:  <https://contas.tcu.gov.br/sagas/SvIVisualizar
RelVotoAcRtf?codFiltro=SAGAS-SESSAO-ENCERR ADA&seOcultaPagina=S&item0=571070>. Acesso em:
30 mai. 2018.

240 PESSOA NETO, José Antdnio Pessoa; CORREIA, Marcelo Bruto da Costa. Op. cit. p. 168.
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primazia de um deles depende de apreciacOes irredutiveis a um plano excludente de opinides

pessoais.241

Pelo exposto, entende-se que o Unico critério adequado a Cl é a técnica e preco, e que a

Lei deveria ser modificada nesse sentido. Passa-se, agora, a outro efeito da Lei n. 12.980/2014.

b) O escopo de aplicacdo da contratacdo integrada delimitado pela complexidade do objeto

Além derevogar o I11, 82° doart. 9° daLei do RDC, a Lei n. 12.980/2014 deixou claro
que a possibilidade de execucdo com diferentes metodologias poderia, por si s0, justificar a
utilizacdo da Cl. Reforga-se que antes do advento dessa Lei, a redacdo entdo vigente causava
davidas sobre essa possibilidade, uma vez que remetia 0 escopo de utilizacdo da Cl aos
requisitos do critério técnica e preco, que reuniam sob apenas um inciso a “possibilidade de
execucdo com diferentes metodologias” e o “uso de tecnologias de dominio restrito no

mercado”.?*? A nova, redacao, porém, resolveu a questdo:

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

e cujo objeto envolva, pelo menos, uma das seguintes condicdes:
| - inovacdo tecnoldgica ou técnica;

Il - possibilidade de execugdo com diferentes metodologias;

I11 - possibilidade de execugio com tecnologias de dominio restrito no mercado .243

Ao autorizar, cabalmente, o uso da contratacdo integrada apenas com base na
possibilidade de execugdo com diferentes metodologias, dada a excessiva abertura desse
comando, a nova Lei desencadeou o delineamento de certas exigéncias por parte do TCU para

a utilizacdo dessa condicéo.

Em decisdo com o qual se estd plenamente de acordo, o Ministro do TCU Augusto
Sherman assinalou a inadequacéo de se conferir interpretacdo literal ao novo dispositivo, uma

vez que bastaria a presenga de diferengas metodologicas minimas ou em menor intensidade

241 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de direito administrativo. 26.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009.
p.529.

242 81°0 critério de julgamento a que se refere o caput deste artigo sera utilizado quando a avaliagdo e a ponderagio
da qualidade técnica das propostas que superarem 0S requisitos minimos estabelecidos no instrumento
convocatério forem relevantesaos fins pretendidos pela Administragdo Plblica, e destinar-se-a exclusivamente a
objetos: | - de natureza predominantemente intelectual e de inovacao tecnolégica ou técnica; ou Il - que possam
ser executados com diferentes metodologias ou tecnologias de dominio restrito no mercado, pontuando -se as
vantagense qualidades que eventualmente forem oferecidaspara cada produto ou solu¢do. BRASIL. Lei Federal
n.12462/2011. Op. cit.

243 | hidem.
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entre as diversas solucdes possiveis para justificar a utilizacdo da Cl. Como praticamente todas
as obras e servigos deengenharia podem ser realizados com alguma variacdo metodoldgica, em
maior ou menor grau, tal interpretacdo conduziria ao enquadramento de quase todas as obras
ou servigos de engenharia no escopo da Cl, com generalizagdo do uso desse regime, além de

praticamente dispensar a aplicacdo dos | e 111 do art. 9°, acima transcritos.24

Nessa linha, resolveu o Plenario do TCU que, para o enquadramento da obra ou servico
de engenharia ao disposto no mencionado inciso 11, a “possibilidade de execu¢do mediante
diferentes metodologias” deve corresponder a diferencas metodoldgicas em ordem maior de
grandeza e qualidade, capazes de ensejar real concorréncia entre as propostas, com ganhos para
a Administracdo, que devem compensar 0 maior direcionamento de riscos aos particulares, nao
se prestando tal enquadramento a situagcdes nas quais as diferencas metodologicas sejam
minimas, pouco relevantes ou muito semelhantes, como ocorre nos casos de servigos comuns. 2+

A Cortede Contasfoi ainda mais enfaticano Acordao 2242/2014—Plenario, asseverando
gue um dos pressupostos necessarios para a adocdo da Cl é que as obras e 0s servicos de
engenharia a serem contratadossejam de alta complexidade.?*¢ Uma vez que praticamente todas
as obras e servicos de engenharia podem ser realizados mediante alguma variacdo de
metodologia de execucdo, a simples presenca de diferencas metodologicas nessa fase nédo
justifica o uso da Cl. “Obras de baixa complexidade, portanto, afastam a possibilidade do

uso do regime de contratagdo integrada” (grifo nosso).2*’

Essa posicdo é adequada. A contratacdo integrada é regime indicado para objetos
complexos®® e sem paralelo na experiéncia usual das atividades de engenharia,?*® que
demandem metodologias inovadoras, para que haja real beneficio na integracdo entre projeto e
construcdo e possibilidade de absorcdo de expertise por parte do Poder Publico. Exemplos de
objetos complexos e especificos sdo plataformas de perfuracdo e de extracdo de petréleo no
mar, que envolvem circunstancias andmalas. Nesses casos, que representam uma pequena

fracdo do total das obras publica, mais razoavel do que desenvolver diretamente uma solucao

244 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n. 1399/2014. Op. cit.

245 1dem.

246 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Enunciado de Jurisprudéncia baseado no Acorddo n. 2242/2014.
Plenario.  Relator:  Ministro  Aroldo  Cedraz. Sessdo de 27/08/2016. Disponivel em: <
https://portal.tcu.gov.br/jurisprudencia/jurisprudencia-selecionada/>. Acesso em: 28 mai. 2018.

247 1bidem.

248 posicio oposta é apresentada porJuliano Heinen: “[...] a contratacdo integrada pode ser utilizada quando a obra
pode ser feita por duas metodologias, mesmo que ela ndo seja complexa”. HEINEN, Juliano. Op. cit.

249 JUSTEN FILHO, Margal. Op. cit. p. 180-206.
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técnica apropriada € atribuir a um particular, titular de conhecimento e experiéncia especificos,

0 encargo de conceber a solucdo integral.?°

Em outras palavras, a Cl tem um espectro reduzido de utilizagdo, e a opgao por esse
regime passa necessariamente por uma valoracdo, que deve mostrar que a possibilidade de
execucdo com metodologias diferenciadas € relevante ao ponto de permitir que as vantagens
auferidas pela Administracdo sobrepujem as incertezas intrinsecas ao modelo, que serdo
precificadas pelo particular. Essa avaliacdo esta amalgamada as justificativas técnica e
econdmica e, caso ndo haja essa ligagdo entre as metodologias diferenciadas e as justificativas,
torna-se prejudicado o cabimento da CI.25!

A complexidade necessaria para que a Cl possa ser utilizada se reflete nos requisitos

da motivacao desse regime. Contudo, ha certa divergéncia na Corte de Contas nesse &mbito.

Para os Ministros Walton Alencar e Augusto Sherman, ha necessidade de grande rigor
na comparagdo a outros regimes, com exigéncia, inclusive, de quantificacdo monetaria das
vantagens na ado¢do da Cl, como se depreende dos seguintes trechos, extraidos dos acordédos
n. 2725/2016 e n. 1569/2017, respectivamente, ambos do Plenario:

A opcdo pelo regime de contratacdo integrada com base na possibilidade de execucdo
com diferentes metodologias, art. 9°, inciso |1, da Lei 12.462/2011, (...) deve estar
fundamentada em anélise comparativa com contratacdes ja concluidas ou outros
dados disponiveis, procedendo-se a quantificacdo, inclusive monetaria, das

vantagens e desvantagens da utilizacdo do regime [...] (grifo nosso).252

A opcdo pelo regime de contratacdo integrada exige (...) que haja justificativa sob os
prismasecondmico e técnico. No econdmico,a Administracao deve demonstrar em
termos monetarios que 0s gastos totais a serem realizadoscom a implantacéo do
empreendimento serdo inferiores se comparados aos obtidos com os demais

regimes de execugao. (grifo nosso).253

Considera-se, aqui, que harigidez exagerada por parte dessa corrente. E mais adequado

0 entendimento segundo o qual é necessaria fundamentacdo em estudos objetivos que

250 |hidem.

251 Baseado no parecerdo entdo Procurador-Geral do Ministério Plblico juntoao TCU, Paulo Bugarin, no &mbito
do Acdrddo 1388/2016-TCU-Plenario. BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Ac6rddo n. 1388/2016. Plenério.
Relator: Ministra Ana Arraes. Sessdo de 21/06/2016. Disponivel em: <
https://contas.tcu.gov.br/sagas/SvIVisualizarRelVotoAcRtf?codFiltro=SAGAS-SESSAO-
ENCERRADAG&seOcultaPagina=S&item0=547070>. Acesso em: 28 mai. 2018.

252 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Enunciado de Jurisprudéncia baseado no Acérddo n. 2725/2016.
Plenario. Relator: Ministro Walton Alencar Rodrigues. Sessdo de 26/10/2016. Disponivel em: <
https://portal.tcu.gov.br/jurisprudencia/jurisprudencia-selecionada/>. Acesso em: 28 mai. 2018.

253 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Enunciado de Jurisprudéncia baseado no Acérddo n. 1569/2017.
Plenario. Relator: Ministro-Substituto Augusto Sherman. Sessdo de 19/07/2017. Disponivel em:
<https://portal.tcu.gov.br/jurisprudencia/jurisprudencia-selecionada/>. Acesso em: 28 mai. 2018.
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justifiqguem técnica e economicamente a escolha pela CI, mas que ndo exija quantificacdo
monetéria ou demonstragdo cabal de que os gasto globais com a Cl seriam menores que 0S

obtidos com outros regimes. Esse 6nus resultara em enorme dificuldade de motivacao ao gestor

publico. Essa posicdo é compartilhada pelo Ministro-Substituto André de Carvalho:
A opcdo pelo regime de contratacdo integrada com base na possibilidade de execucio
com diferentes metodologias (art. 9°, inciso Il, da Lei 12.462/2011) deve ser
fundamentada em estudos objetivos que a justifiquem técnica e economicamente e
considerem a expectativa de vantagens quanto a competitividade, prazo, preco e
qualidade em relacdo a outros regimes de execucao, especialmentea empreitada por

preco global, e, entre outros aspectos e quando possivel, considerem a préatica
internacional para 0 mesmo tipo de obra, sendo vedadas justificativas genéricas,

aplicaveis a qualquer empreendimento (grifo nosso).254

Destaca-se o uso das expressdes “expectativa de vantagem” e “quando possivel” que
melhor se enquadram narealidade da Administracdo Publica, trazendo em seu bojo a necessaria
flexibilidade de justificacdo para a escolha da contratagéo integrada.2®

Do exposto, conclui-se que a contratacéo integrada é regime excepcional, cujo escopo
de utilizacdo esté restrito a objetos de maior complexidade, sendo inadequada a objetos de
simples concepcdo. Além disso, deve ser utilizado o critério de julgamento técnica e preco, que
permite analise mais detidadaparte técnica e da diferenciacdo metodoldgica de cadaconcepgdo
proposta, corolario de um regime de execucdo que tem como principal funcdo a apreensao de
qualidade, expertise e inovagédo do setor privado.

Os trés topicos analisados nesta secdo apresentaram a teoria atinente a Cl, sempre com
a manifestacdo daopinido doautor sobre cadaponto. Viu-se que a utilizacdo da Cl € imbricada,

dificil e requer qualificacdo técnica dos agentes publicos, sendo pertinente apenas em casos

254 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Enunciado de Jurisprudéncia baseado no Acérddo n. 460/2017.
Plenario. Relator: Ministro-Substituto André de Carvalho. Sessdo de 15/03/2017. Disponivel em:
<https://portal.tcu.gov.br/jurisprudencia/jurisprudencia-selecionada/>. Acesso em: 28 mai. 2018.

255 A esse entendimento, mais maleavel, filiam-se, também, Ronny Charles ¢ Michele Marry: “Deve-se fimar
entendimento de que a justificativa técnica e econémica nao necessitara demonstrarque a contratagdo integrada é
o melhor regime ou o Unico compativelcom a pretensao contratual, massim pontuaros motivos que conduziram
a decisdo de atribuir ao licitante contratado a confec¢dotanto do projeto basico como [sic]o executivo”. MARRY,
Michelle; TORRES, Ronny Charles Lopes de. Op. cit. p. 113. Além do Ministro Valmir Campelo, para quem “é
necessaria a verificacdo dos ganhos proporcionados pela Cl do ponto de vista técnico, comparando-a aos demais
regimes, além de “demonstrada —ainda que de forma estimativa e ndo meramente em forma de declaragdo —a
vantagem economica auferida, também quando comparada com os demais regimes de execu¢do”. Essa decisdo
tratava especificamente da contratacdo integrada, mas o entendimento é passivel de extrapolagdo aos outros
regimes preferenciais. BRASIL. Tribunal de Contasda Unido. Acérddaon. 1510/2013. Plenario. Relator: Ministro
Valmir Campelo. Sessdo de 19/06/2013. Disponivel em:
<https://contas.tcu.gov.br/sagas/SvIVisualizarRelVotoAcRtf?codFiltro=SAGAS-SESSAO-
ENCERRADA&seOcultaPagina=S&item0=474304>. Acesso em: 19 mar. 2018
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muito especificos. O uso desse regime, no entanto, a par de toda a complexidade da teoria aqui
apresentada, se da com base em pressupostos bem objetivos. Passa-se, agora, a investigacao

desses pressupostos.
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A VERIFICACAO DOS PRESSUPOSTOS DE ADOCAO DA CONTRATACAO

INTEGRADA

Os principais pressupostos utilizados para embasar a ampliagdo do uso da Cl séo: o

alinhamento as melhores praticas internacionais; a auséncia de aditivos; a reducdo de prazos

das contratacdes; e a redugdo de custos para o Poder Publico. Contudo, a aluséo a esses pontos

é feita sem o0 necessario embasamento empirico. Por isso, decidiu-se testa-los.

A escolha desses pressupostos se baseou, essencialmente, na manifestacdo da AGU no

ambito da ADI n. 4645, que representa a opinido juridica do Poder Executivo sobre o entdo

novo regime. Chega-se aos citados quatro pressupostos a partir do seguinte recorte da

mencionada manifestacao:

QUADRO 7- 0OS PRESSUPOSTOS DA CONTRATAGCAO INTEGRADA NA MANIFESTACAO DA AGU

Trecho da manifestagdo da AGU

Pressuposto relacionado

[...] percebe-se que o legislador nacional, inspirado em boas praticas do direito
comparado, bem como em recomendacdes de 6rgdos internacionais, optou por
estabelecer um novo marco regulatorio para asvultosas contratacdes necessarias a
realizagdo dos citados eventos desportivos, sem incidir em qualquer
inconstitucionalidade.

Outro ponto, alvo de criticas dos impetrantes, refere-se a contratacdo integrada
prevista no artigo 9° da lei atacada [...]. A inovacéo desse dispositivo refere-se a
possibilidade de a contratacao prescindir da elaboragdo do projeto basico. Trata-
se de inovacao inspirada no direito norte americano [...].

Alinhamento as melhores
praticas internacionais

[...] as contratacGes integradas implicam ganho de tempo, algo extremamente
necessario, considerando a proximidade dos eventos esportivos.

Reducdo de prazos nas
contratagdes

[...] em vez de dois processos licitatérios — o primeiro tendo por objeto a
elaboracédo do projeto basico e o segundo a execucao da obra —tem-se apenasum,
para a contratacdo da empreiteira, fundamentado no anteprojeto de engenharia.
Percebe-se, claramente, que a inovacao trazida pelo diploma legal importarad em
ganho de tempo e economia ao erario.

Reducdo de prazos e de
custos nas contratacoes

[...] a contratacdo integrada possui uma grande vantagem, pois inviabiliza a
celebracdo de termos aditivos, frequentemente solicitados com base em falhas do
projeto basico.

Auséncia de aditivos

Fonte: elaboracdo prépria

Esses trechos serdo repetidos quando da analise de cada um dos pressupostos, que,

salienta-se, sdo reprisados por parte considerdvel da doutrina. Contudo, antes de adentrar a

verificacdo dos pressupostos, ressalta-se, preliminarmente, que, apesar de defendida poralguns

6rgdos publicos, a exemplo de DNIT e AGU, a CI possui criticos contumazes.
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A insatisfacdo com a adocdo doregime é manifestadade forma veemente em documento
intitulado “As obras publicas e o Direito a Cidade”. Assinado por dez entidades de arquitetura
e engenharia, afirma o documento que a falta de projeto completo na licitacdo de obras é fator
determinante para a baixa qualidade e para aumentos de custo e prazo. Alega-se, ainda, que a

utilizacdo da Cl é o melhor caminho para a consagracdo da corrup¢do nos contratos de obras,
logo, um erro grave, que ndo deve ser patrocinado pelo Congresso Nacional.25¢

Para essa corrente, a Cl ndo trara reducédo perceptivel nos prazos de implantacdo das
obras publicas e reflete a consagracdo do “jeitinho” brasileiro de fazer obras: sem projeto,
planejamento, engenheiro ou qualidade; e com atraso e estouro no orgamento.2s? Argumenta-se
que a Cl foi criada por conveniéncia e ndo inspira qualquer preocupa¢do com a protecao a coisa
publica. Dotada de inconstitucionalidades, em especial a material, esta modalidade contraria os
principios da universalidade de competidores e da isonomia, devendo ser extirpada em vez de

estendida a outras finalidades.25%8

Também h4, contudo, quem defenda esse regime no ambito doutrinario. Para essa
corrente, a contratagdo integrada apresenta-se como regime potencialmente vantajoso em
termos econdmicos, uma vez que, apesar do maior esforco para a redacdo do contrato e da
menor competitividade, os custos de transacdo mais elevados na fase pré-contratual séo
compensados pela redugéo de sua materializagdo, apresentando-se esse regime como potencial
redutor de incertezas. Logo, o risco datransferéncia integral de responsabilidades ao contratado
por todo o empreendimento é menor do que o risco de incompletude ou inadequacdo do
anteprojeto e do que o risco de interface entre projeto basico e executivo contratados em

licitacOes distintas.?%?

Aindapara essa vertente, a contratacao integrada pode ser considerada uma evolugéo no
ambito das contratacdes, sendo perceptiveis, nas obras de infraestrutura dos grandes eventos

esportivos, a eficiéncia e agilidade dela provenientes.260

256 CAU/BR, et al. As obras pUblicas e o Direito a Cidade. Disponivel em: <http://www.iab.org.br/sites/
default/filessDOCUMENTO%20-%20Proposta%20de%20revis%C3%A30%20da%208.666.pdf>. Acesso em: 24
mai. 2018.

257 BAETA, André Pachioni. Op. cit. p. 152.

258 MASTRODI, Josué; SOUZA, Juliana Simdes de. Op. cit.

259 BENATTI, Roberta Moraes Dias. Op. cit.

260 RAMOS, Clarissa Pacheco; CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli. A contratacéo integrada a luz da doutrina
e da jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido. Férum de Contratacdo e Gestdo Publica — FCGP, Belo
Horizonte, ano 13, n. 153, set. 2014. Disponivel em: <http://www.bidforum.com.br/PDI0O006.aspx?
pdiCntd=155437>. Acesso em: 24 abr. 2017.
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No intuito de apresentar, investigar e contestar ou confirmar as ideias e opinides que
embasam a adogdo desse instituto, este capitulo seréd dividido daseguinte forma: primeiramente,
sera abordada a mencéo a boas préaticas internacionais como argumento de defesa da adocéo da
Cl. Esse pressuposto sera contestado. Apos, seré investigado o pressuposto dareducéo de prazo,
que sera contestado, assim como, logo em seguida, o pressuposto dareducéo de custos. Por fim,
verificar-se-4 o pressuposto da auséncia de aditivos, que, ap0s ajustado para apenas uma

reducdo de aditivos, serd confirmado.

2.1 A VERIFICACAO DO PRESSUSSPOSTO QUE RELACIONA A Cl A BOAS
PRATICAS INTERNACIONAIS

A manifestacdo da AGU no ambito da ADI n. 4645 assevera que o legislador nacional
se inspirou em boas préticas dodireito comparado e em recomendacdes de 6rgdo internacionais
qguando adotou o RDC, sendo que diversas praticas adotadas na novel legislacdo séo usuais na
Unido Europeia e nos Estados Unidos. Especificamente em relacdo a contratacédo integrada, diz
tratar-se de inovacdo inspirada no direito norte americano.26!  Entende-se, aqui, que ha
problemas nessas consideracoes.

Segundo a AGU, nos Estados Unidos ha duas modalidades principais de contratacdes
de obras publicas, o design-bid-build (DBB), semelhante a LGL; e o design-build (DB), tido

como equivalente a Cl1.252 A indistingdo entre DB e contratacao integrada é apontada, também,
por parte da doutrina2e3, e pelo DNI1T264,

O design-build (DB) é modelo no qual had integracdo das responsabilidades de
elaboracdo dos projetos basico e executivo e execu¢do da obra em um Unico contrato, sob o

comando de uma Unica empresa. Normalmente o DB é contraposto ao DBB, no qual a empresa

261 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Manifestacdo da AGU na Agdo Direta de Inconstitucionalidade n.
4.645/DF. Op. cit.

262 | hidem.

263 Entre os quais, cita-se Marcos Nébrega; Ronny Charles e Michelle Marry; e José Ant6nio Pessoa Neto e
Marcelo Correia. “A Contratagao Integrada—mais conhecida como Design-Build (DB) —é um método alternativo
de execugio de determinado objeto”. NOBREGA, Marcos. Op. cit. “Pode-se dizer que o sistema supramencionado
(design-build) equivale a contratagio integrada presenta na Lei do RDC”. MARRY, Michelle; TORRES, Ronny
Charles Lopesde. Op. cit. p. 105-106. A contratacdointegrada da Lei12.462/11 corresponde ao modelo contratual
conhecido internacionalmente como ‘design-build’”. PESSOA NETO, José Ant6onio Pessoa; CORREIA, Marcelo
Bruto da Costa. Op. cit. p. 114

264 O DNIT também vé equivaléncia entre design-build e contratagio integrada: “para projetos cujo regime
contratualseja o design-build (contratagdo integrada) ndo se faz necessaria a analise qualitativa, ou seja, parte-
se da identificagdo de riscos diretamente para a analise quantitativa” (grifo nosso). BRASIL. Departamento
Nacional de Infraestrutura de Transportes — DNIT. Guia de Gerenciamento de Riscos de Obras Rodoviarias.
Brasilia, 2013, p. 7. Disponivel em: <http://www.dnit.gov.br/download/servicos/guia -de-gerenciamento-de-
riscos-de-obras-rodoviarias/guia-fundamentos-simplificado2.pdf>. Acesso em: 01 de jun. 2018.
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contratada para elaborar o projeto ndo participa da execucdo da obra, como ocorre na Lei n.
8.666/1993.

Afirma-se, ainda, que esse modelo de contratacdo (DB) tem ampliado seu espaco nas
contratacOes publicas em ambito internacional nas Gltimas décadas.?%° A disseminacdo do DB
é evidenciada em publicacdo intitulada Design-build becoming a revolution, do Hanscomb
Means Report, datada de 2004, que mostra a crescente presenca dessa modelagem de
contratacdo em paises como Franga, Gra-Bretanha, Grécia, Estados Unidos, entre outros,
inclusive no setor publico.266

A possibilidade de contratacdo conjunta de projeto e execucao de obra aparece, também,
no item 10 da Diretiva 2014/25/UE, do parlamento europeu e do Conselho da Unido Europeia:

(...) dada a diversidade dos contratos de empreitada de obras, as entidades adjudicantes
deverdo poder prever tanto a adjudicacdo separada como a adjudicacéo conjunta de

contratos de concepcdo e a execucdo das obras. A presente diretiva ndo tem por
objetivo prescrever a adjudicacdo conjunta ou separada de contratos.267

Esta disposta, ainda, no Direito Colombiano, como se depreende do seguinte trecho,
constante da Lei n. 1.474/2011:

Quando o objeto do contrato inclui a realizagdo de uma obra, (..) a entidade

contratante deve possuirestudos e projetos que permitam estabelecera viabilidade do

empreendimento e seu impacto social, econdémico e ambiental. Essa condicdo serd

aplicdvel mesmo para contratos que incluam o projeto em seu objeto (grifo
nosso).2%8

J& nos Estados Unidos, o design-build foi incluido na legislacdo do FAR (Federal
Acquisition Regulation Act) em 1997 e estudo publicado em janeiro de 2006, requerido pelo
Transportation Equity Act for the 21st Century (TEA-21), mostrou, compilando pesquisas
anteriores, o seguinte:

265 pESSOA NETO, José Antdnio Pessoa; CORREIA, Marcelo Bruto da Costa, Op. cit. p. 114.

266 HANSCOMB Means Report: International Construction Intelligence, Vol. 16, No. 6, Jan-Feb 2004. Disponivel
em: <http://www.icoste.org/Roundup1204/Hanscomb-Means-Oct04.pdf>. Acesso em: 17 jan. 2018.

267 UNIAO EUROPEIA. Diretiva 2014/25/UE, do parlamento europeu e do Conselho da Unido Europei.
Disponivel em: < https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=celex%3A32014L.0025 >. Acesso em: 17
jan. 2018.

268 No original: Cuando el objeto de la contratacion incluya la realizacién de una obra, (...) la entidad contratante
debera contar con los estudios y disefios que permitan establecer la viabilidad del proyecto y su impacto social,
econémicoy ambiental. Esta condicion serd aplicable incluso para los contratos que incluyan dentro del objeto
el disefio (grifo nosso). COLOMBIA. Ley de nivel nacional n. 1.474/2011. Disponivel em:
<http://www.alcaldiabogota.gov.co/

sisjur/normas/Normal.jsp?i=43292>. Acesso em: 17 jan. 2018.
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QUADRO 8 — COMPILACAO DE CONFRONTAGCOES EMPIRICAS ENTRE DB E DBB

N. de % de reducdo de | % de redugdo
projetos ou custo contratual de prazos
Infraestrutura Vertical — Prédios agéncias na em comparagdo contratuais
amostra ao DBB comparacao
ao DBB
J. Bennett, E. Pothecary & G. RFobinson, Designing and Building a 330 13% 30%
World-Class Industry, University of Reading Design and Build Forum
Report, Centre for Stratgegic Studies in Constrruction, Reading, United
Kingdom, 1996.
Victor Sanvido & Mark Konchar, Selecting Project Delivery Systems: 351 6% 33%
Comparing Design-Bid-Build, Dseign-Build, and Construction
Management at Risk , The Project Delivery Institute, State College, PA.,
1999.
Design-Build 101: Basics of Integrated Service Delivery , Design-Build DOD 14% 18%
Institute of America/American Institute of Architects Professional
Design-Build Conference, Chicago, Illinois, Outubro 14, 1998.
Design-Build 101: Basics of Integrated Service Delivery, DBIA GSA 3% N/A
Design-Build 101: Basics of Integrated Service Delivery, DBIA NAVFAC 1 12% 15%
Design-Build 101: Basics of Integrated Service Delivery, DBIA Vet. Admin. 0% 28%
Linda N. Allen, Comparison of Design-Build to Design-Bid-Build as ag | NAVFAC 2 18% 60%
Project Delivery Method, Master's thesis, Naval Postgraduate School,
Monterey, CA, Dezembro de 2001.
N. de % de reducdo de | % de redugdo
projetos ou custo contratual de prazos
Infraestrutura Horizontal — Estradas agéncias na | em comparagao contratuais
amostra ao DBB comparagéo
ao DBB
lllinois DOT Study by SAIC, 2002 11 estados 3 de 11 estados 10de 11
reportaram custos estados
menores reportaram
prazos
menores
New York State DOT Design-Build Practice Report, 2002 9 agéncias 5 de 9 agéncias 9de9
reportaram custos agéncias
menores reportaram
prazos
menores
Arizona DOT Study: Design-Build vs. Design-Bid-Build - Comparing 13 4% 22%
Cost and Schedule. Jim Ernzen, Ron Williams, and Debra Brisk, TRB
Paper 2004.
Ralph Ellis, Zahar Herbsman, & Ashish Kumar, Evaluation of the 11 11% 36%
Florida Department of Transportation's Pilot Design/Build Program,
University of Florida, College of Engineering, Gainesville, FL., agosto
de 1991.
Washington State DOT Study. Design-Build Pilot Project Evaluation: A 1 -23% 16%
Measurement of Performance for the Process, Cost, Time, and Quality -
SR500 Thurston Way Interchange. Dr. Keith Molenaar, University of
Colorado, Boulder, CO, janeiro de 2003.
Jim Ernzen and Tom Feeney, Contractor Led Quality Control and 1 N/A 30%
Quality Assurance Plus Design- Build: Who is Watching the Quality?
Transportation Research Board Paper, 2000 Annual Meeting,
Washington, D.C., janeiro 2000.
Bulk of Ambitious $1.6 Billion Design-Build Job Complete, Engineering 1 0% 9%
News Record, May 14, 2001, Page 13. (Utah I-15 Design-Build Project)
ODOT Experience on Six Design-Build Projects, Ohio Department of 6 Baixos custos Significativa
Transportation, Columbus, OH., 1999. administrativos; reducgéo de
poucos/nenhum prazo
pedido(s) de
alteracdes

Fonte: Traducdo livre de Design—Build Effectiveness Study, da FHA, p. 11-15.
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Em suma, esses resultados, que abrangem construgdes nos Estados Unidos e na
Inglaterra, demonstram que, em comparacdo ao modelo DBB, o DB apresentou vantagens
significativas na reducdo de prazos, de até 60%, tanto em construgdes verticais quanto em
estradas. Alémdisso, foram constadas reducfesde custo de até 18% (a excecdo SR500 Thurston

Way Interchange, que apresentou elevagdo de 23%).26°

Em outro relevante estudo, que comparou modelagens de construcéo, selecionou-se uma
amostra de 38 projetos DB e 39 projetos DBB, todos administrados pela Naval Facilities
Engineering Command NAVFAC, dos Estados Unidos, com alto grau de homogeneidade. A
pesquisa demonstrou que o método DB se saiu melhor em edificacbes, com menores prazos
totais e uma tendéncia, sem significancia estatistica, a um custo total menor. Além disso, 0s
projetos DB apresentaram menor crescimento de despesa e tempo ao longo do projeto. Por fim,
0s pesquisadores recomendam o uso da modelagem DB pelo setor publico, tendo em vista o

potencial de reduzir custos e prazos.?’°

As impressbes de gestores de projetos, nos Estados Unidos, vdo na linha dos
levantamentos empiricos anteriormente citados. Esses profissionais estimaram, com base em
Sua experiéncia, que a utilizacdo do modelo design-build representa um ganho médio de 14,1%

em reducdo de prazos e 2,6% em reducdo média de custos, sem alteracdo na qualidade.?’?

A primeira vista, os estudos realizados em relacdo ao DB, especialmente nos Estados
Unidos, com resultados favordveis a esse regime, poderiam parecer suficientes para embasar
sua adocdo no Brasil. A defesa da contratacdo integrada baseada em estudos de design-build é
feita por doutrinadores?72 e integrantes do setor publico273. Porém, para além de consideracoes
relacionadas a diferencas de estrutura damaquina administrativa e do contexto das contrataces
norte-americanas, europeias e brasileiras, que fogem ao escopo desse trabalho, existem duas

razbes que fragilizam o uso desses dados no debate nacional: a diferenca conceitual entre

269 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. United States Department of Transportation. Federal Highway
Administration. Design—Build Effectiveness Study — As required by TEA-21 Section 1307(f). Jan. 2006.
Disponivel em: <https://www.fhwa.dot.gov/reports/designbuild/designbuild.htm>. Acesso em: 29 de maio de
2018.p. 11-14-11-15.

210 HALE, Darren. R.; SHRESTHA, Pramen. P.; GIBSON, G. Edward.; MIGLIACCIO, Giovani. C. Empirical
comparison of design/build and design/bid/build project delivery methods. Journal of Construction Engineering
and Management, 2009. Vol. 135(7), 579-587.

271 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Op. cit. p. 1V-11.

212 por todos, vide PESSOA NETO, José Antdnio Pessoa; CORREIA, Marcelo Bruto da Costa. Op. cit.

213 \Vide BRASIL. Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes — DNIT. Guia de Gerenciamento de
Riscos de Obras Rodoviarias. Brasilia, 2013, p. 7. Disponivel em: <http://www.dnit.gov.br/download/servicos/
guia-de-gerenciamento-de-riscos-de-obras-rodoviarias/guia-fundamentos-simplificado2.pdf>.Acesso em: 01 de
jun.2018.
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design-build e contratacdo integrada (topico 2.1.1); e os requisitos da utilizacdo de institutos
similares em paises da Unido Europeia e do préprio design-build nos Estados Unidos (topico
2.1.2).

2.1.1 As distingbes entre design-build e contratacdo integrada

O primeiro ponto a ser analisado diz respeito a definicdo de design-build. Esse regime
de execucdo de obra, de acordo com o mencionado relatério do FAR, € um sistema de
contratacdo no qual uma entidade é reponsavel tanto pela arquitetura e engenharia (projeto ou
design) quanto pela construcdo do empreendimento, em (nico contrato. Nesse arranjo

contratual, utiliza-se comumente algo parecido com o critério técnica e preco para a selecdo do
contratado, que assume o risco do projeto. Partes da empreitada podem ser terceirizadas.?’4

Esse conceito definitivamente se aproxima da contratagdo integrada, porém héa
diferencas que tornam inadequado considera-los equivalentes. O fato € que o design-build
abrange menos etapas do processo de construgdo que a Cl, como se depreende de uma
comparacao da definicdo do DB pelo FAR (paragrafo anterior) com a definicdo legal da Cl,

constante do RDC ou da Lei das Estatais:

(...) contratacdo queenvolve a elaboracgdo e o desenvolvimento dos projetosbéasico e
executivo, a execucao de obras e servigos de engenharia, a montagem, a realizacdo
de testes, a pré-operacao e as demais operagdes necessarias e suficientes para a

entrega final do objeto (grifo nosso).2’® 276

O trecho em negrito representa a diferenca essencial entre o design-build e a contratacéo
integrada, com acréscimo de atividades, o que enseja diferencas de prazo e custos, quando
comparados Vis-a-vis 0s regimes. A contratacdo integrada mais se assemelha ao denominado

EPC Turnkey Lump Sum?’7, que amplia o escopo do DB ao adicionar as responsabilidades da

274 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. United States Department of Transportation. Federal Highway
Administration. Design—Build Effectiveness Study — As required by TEA-21 Section 1307(f). Jan. 2006.
Disponivel em: <https://www.fhwa.dot.gov/reports/designbuild/designbuild.htm>. Acesso em: 29 de maio de
2018.p. 11-1-11-2.

275 BRASIL. Lei Federaln. 12462/2011. Op. cit.

276 BRASIL. Lei Federaln. 13.303/2016. Op. cit.

217 Visio compartilhada por Rafael Freitas e Rafael Oliveira: “Trata-se de contratacdo na modalidade tum
key ou EPC (Engineering, Procurement and Construction), similar ao que ocorre na empreitada integral, na qual
0 contratado fica obrigado a entregara obra em condi¢des de pleno funcionamento”. OLIVEIRA, Rafael Carvalho
Rezende; FREITAS, Rafael Vérasde. O Regime Diferenciado de Contratagdes publicas (RDC) e a administragdo
de resultados. Revista Brasileira de Direito Publico — RBDP, Belo Horizonte, ano 9, n. 35, out./dez. 2011.
Disponivel em: <http://www.bidforum.com.br/PDI0006.aspx?pdiCntd=76296>. Acesso em: 5 jul. 2018 e por
André Baeta: “a contratagio integrada é equivalente ao turn-key ou EPC”. BAETA, André Pachioni. Op. cit. p.
139.
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construtora a montagem e o comissionamento  dos equipamentos, uma vez que O

empreendimento deve ser entregue em condicdes plenas de operacgéo.?’8

A sigla EPC significa Engineering, Procurement and Construction, ou engenharia,
suprimento e construcdo. Nessa modalidade, a contratada € responsavel pelo fornecimento
integral do objeto, incluindo materiais e equipamentos, construcdo, montagem e colocacdo em
operagdo, podendo incluir no escopo da avenca a elaboragdo do projeto basico ou ndo. No
primeiro caso, mais comum, a EPC aproxima-se da contratacdo integrada. No segundo caso,

equivale a empreitada integral.2"°

Na iniciativa privada, sdo comuns contratagdes do tipo EPC nas quais sdo apenas
estabelecidos o0s parametros técnicos e econémicos do empreendimento, com o0
desenvolvimento da melhor solugdo e do projeto basico sendo de responsabilidade do

contratado.280

Ja quando se fala em turn key, areferéncia ¢ a “chave na mao” 281 ou “so girar a chave”,
o que significa “pronto para uso”. Tanto a empreitada integral quanto a Cl podem ser
consideradas turn key, quando o contratado é responsavel por executar a obra fisica, realizar
todas as instalacdes necessarias para que o empreendimento entre em operacdo e assumir a
responsabilidade de todas as interfaces existentes e do relacionamento com os diversos
fornecedores.?82 Assim como ocorre quando se utiliza o termo EPC, ao se falar em turn key, é
comum, na inciativa privada, ocorrer a transferéncia ao particular da responsabilidade pela

elaboracédo do projeto basico.283

Finalmente, lump sum quer dizer preco global, preco fechado ou precos certos e totais,
0 que representa a transferéncia dos riscos referentes aos quantitativos dos servigcos ao

contratado.

218 BUENO. Julio Cesar. Melhores praticasem empreendimentos de infraestrutura: sistemas contratuais complexos
e tendéncia num ambiente de neg6cios globalizados. In: SILVA, Leonardo Toledo da (Coord.). Direito e
infraestrutura. Sdo Paulo: Saraiva: 2012. p. 66.

219 ZYMLER, Benjamin; DIOS, Laureano. Op. cit. p. 231.

280 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Roteiro de Auditoria de Obras Publicas, 2012. Op. cit.

281 BRASIL. Tribunal de Contasda Unido. Acérddo n. 2246/2012. Plenario. Relator: Ministra Ana Arraes. Sessio
de 22/02/2013. Disponivel em: <https://contas.tcu.gov.br/sagas/SvIVisualizarRelVotoAcRtf?codFiltro=SAGAS-
SESSAO-ENCERRADA&se OcultaPagina=S&item0=573366>. Acesso em: 24 mai. 2018.

282 ZYMLER, Benjamin; DIOS, Laureano. Op. cit. p. 238.

283 CARVALHO, Gustavo Marinho de; LUNA, Guilherme Ferreira Gomes. O RDC na jurisprudéncia do Tribunal
de Contas da Unido (TCU): primeiros entendimentos. Revista Brasileira de Infraestrutura — RBINF, Belo
Horizonte,ano 2, n. 4, p. 167-195, jul./dez. 2013.



73

O trecho a seguir, constante do Acorddo 2246/2012-TCU-Plenéario, bem sintetiza o
significado da expressdo ora em comento: “o EPC (Engineering, Procurement and
Construction)/turn-key/lump sum, ou seja, contratacdo da engenharia (tecnologia, solucdes e
projetos), do fornecimento e da construgdo, com a entrega em pleno funcionamento (turn key)

e a precos certos e totais (lump sum).” 284 A mesma decisdo crava a equivaléncia entre EPC e
contratacéo integrada:

O contrato analisado é do tipo EPC/Turn-key/Lump-sum (contratacado
integrada). Nesse regime de contratacdo ha transferéncia de riscos de projeto,
execucdo e performance ao contratado, sendo, portanto, os aditivos contratuais de
aumento de custo e prazo situacao extraordinaria (grifo nosso).28°

Reforca-se que a diferenca entre a contratacdo integrada e o design-build reside no fato
de que o DB se encerra com a entrega da execucdo da obra. Servicos complementares,
necessarios a operacdo do empreendimento, ndo constam do escopo do contrato inicialmente
firmado. Isso termina por aproximar a Cl do EPC28 ou turn key,?8” uma vez que a
responsabilidade do particular compreendera ndo apenas o desenvolvimento dos projetos e a
execucdo, mas também a entrega de um empreendimento pronto e testado, arcando com as

consequéncias (econémicas, inclusive) do seu funcionamento.288

Em outras palavras, tanto no DB quanto no EPC e na CI, o Poder Publico define o
projeto (ou anteprojeto) e contrata todas as etapas, até o término da constru¢do, porém nos

contratos EPC e CI ha um alargamento do escopo de atribuicbes do particular, pois ele assume

284 BRASIL. Tribunal de Contasda Unido. Acérddo n. 2246/2012. Plenario. Relator: Ministra Ana Arraes. Sessio
de 22/02/2013. Disponivel em: <https://contas.tcu.gov.br/sagas/SvIVisualizarRelVotoAcRtf?codFiltro=SAGAS-
SESSAO-ENCERRADA&se OcultaPagina=S&item0=573366>. Acesso em: 24 mai. 2018.

285 | hidem.

286 Concordam conosco Rafael Freitase RafaelOliveira que, referindo-se a Cl, afirmam: “Trata-se de contratagio
na modalidade turn key ou EPC (Engineering, Procurement and Construction), similar ao que ocorre na
empreitada integral, na qual o contratado fica obrigado a entregar a obra em condigdes de pleno funcionamento”.
OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende; FREITAS, Rafael Véras de. Op. cit. Disponivel em:
<http://www.bidforum.com.br/PDI0006.aspx?

pdiCntd=76296>. Acesso em: 5 jul. 2018.Da mesma forma,assenta André Baeta que “a contratacdo integrada é
equivalente ao turn-key ou EPC”. BAETA, André Pachioni. Op. cit. p. 139. Por fim, Augusto Neves Dal Pozzo
pontua que: “Para se referir a essa modalidade de contratacdo [contratagdo integrada], é comum a utilizagdo da
expressdo norte-americana ‘EPCTum Key’”. As iniciais significam “engineering (engenharia), procurement
(procura e compra) e construction (construgdo civil e montagem)”. E a expressio turnkey é utilizada “para
demonstrar, de forma ilustrativa, que o contratante do empreendimento deve apenas “virara chave” para que o
empreendimento opere de imediato”. DAL POZZO, Augusto Neves. Panorama geral dos regimes de execugdo
previstos no Regime Diferenciado de Contrata¢fes: a contratacdo integrada e seus reflexos. In:
CAMMAROSANO, Marcio; DAL POZZO, Augusto Neves; VALIM, Rafael (Coord.). Regime Diferenciado de
Contratacdes Publicas — RDC (Lei n. 12.462/11; Decreto n. 7.581/11): aspectos fundamentais. 3. ed. Belo
Horizonte: Férum, 2014. p. 73-87.

287 SILVA, André Vilanova. Contratacdo integrada: uma avaliacdo de sua efetividade por meio da analise
dogmatica, jurisprudenciale empirica. Dissertagdo de Mestrado. Centro Universitario de Brasilia - Uniceub, 2017.
288 MOREIRA, Egon Bockmann; GUIMARAES, Fernando Vernalha. Op. cit.
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a responsabilidade de comissionar a obra concluida do empreendimento e fazer o start up (dar
a partida). Nesse regime, a contratada ndo fica obrigada a operar o empreendimento, mas
garante seu desempenho, devendo entregar a obra pronta e em funcionamento, como definido
no contrato.289

Além da diferenca de escopo, ha maior detalhamento nos anteprojetos da modelagem
DB, sendo normalmente os contratos EPC turn key lump sum caracterizados por ainda mais
flexibilidade metodoldgica; e, como consequéncia, maior transferéncia de risco ao construtor,

em vista do menor detalhamento fornecido.29

Conclui-se, portanto, que, apesar de DB e CI envolverem uma integragdo, em apenas
um contrato e sob coordenacdo de um unico construtor, das responsabilidades pelo projeto e
pela execucdo; e de haver transferéncia de riscos a esse construtor em magnitude maior que no
DBB, ha distin¢des que tornam inapropriadas as alusées ao DB, comuns no debate nacional,
para a defesa de uma ampliagdo da contratagéo integrada. Em suma, sdo as seguintes: o EPC
turn key lump sum, que equivale a CI, envolve a entrega de um empreendimento pronto para
uso, com montagem e todos os testes realizados, sendo que o DB se aproxima mais de um
contrato classico, quando as responsabilidades posteriores a execu¢do recairdo sobre o
contratante; além disso, o nivel de transferéncia de riscos ao contratado é maior no EPC, em
razdo do menor detalhamento do anteprojeto.

2.1.2 A reducéo da utilizagéo do design-build e seus rigorosos requisitos

Explicadas as diferencas conceituais entre design-build e contratacdo integrada, passa-
se a investigar se, mesmo extrapolando a semelhanca entre esses regimes, hé, de fato, ampliacao
do uso internacional do DB. Sem adentrar nos aspectos especificos de cada instituto, sera visto
que modelagens que atrelam concepgdo e construcdo na Italia, na Franga e em Portugal ou estdo
sendo abandonadas, ou tiveram seu uso restringido, com ampliagdo de requisitos.

Apos, serd analisado o procedimento especifico dos EUA, onde o DB é extremamente

popular e, como se viu, estudos empiricos mostram um bom desempenho desse modelo.

289 BUCKER, Mauricio Brun. Gerenciamento de conflitos, prevencgéo e solugdo de disputasem empreendimentos
de construcao civil. Dissertacdo de Mestrado. Escopa Politécnica da Universidade de Sdo Paulo, 2010.

290 MANSUKHANI, Gordon Rees Scully. Differences between EPC and design-build delivery. Disponivel em:
<https://www.lexology.com/library/detail.aspx?g=7e8d69d7-b936-4891-aab8-d69690c3cc71>. Acesso em 20 jul.
2018.
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Entende-se que ha trés hipdteses para a diferenca de resultados empiricos entre Cl e DB: a
maior maturidade dos projetos quando do término da licitacdo nos EUA, com maior
participacdo do setor privado (ndo apenas do vencedor do certame) na concep¢do do
empreendimento, possibilitando uma sobreposicdo das fases de concepgao e execugdo; a maior
capacitacdo dos agentes publicos norte-americanos e a institucionalizacdo do aprendizado; e a
maior possibilidade de enforcement de puni¢des nos EUA, por conta da maior previsibilidade

do judiciario naquele pais.

a) A reducdo da utilizacdo do design-build e seus rigorosos requisitos na Italia, na Franga e

em Portugal

Na Italia, um regime parecido com a contratacdo integrada chama-se appalto integrato
complesso. Ele estava previsto no primeiro Cddigo de Contratos Publicos de obras, servigos e
fornecimentos italiano, o Decreto Legislativo n. 163/2006, que regulamentou as Diretivas n. 17
e 18, de 2004, do entdo Conselho Europeu.?®® No entanto, a utilizacdo desse modelo no direito
italiano nédo surtiu os efeitos esperados, acarretando concentracdo de mercado e aumento
consideravel do nimero de aditivos contratuais.?%?

Posteriormente, houve uma guinada em direcdo a valorizacdo dos projetos prévios,
como se depreende de diretriz constante do art. 1°, n. 1, da Lei n. 11/2016, que prega o
aprimoramento da fase de projeto em licitacBes publicas e contratos de concessdo de obras,
promovendo a qualidade arquitetnica e técnico-funcional por meio da limitacdo radical a
utilizacdo de contratos integrados e da exclusdo da realizacdo de obras com base apenas
em projeto de nivel preliminar.2®

291 |TALIA. Decreto Legislativo n. 163/2006. Disponivel em: <http://www.mit.gov.it/mit/
mop_all.php?p_id=09168>. Acesso em 24 mai. 2018.

292 MIRANDA, Henrique Savonitti. Contratagdo integrada: o Brasil na contraméo da histéria? Revista Digital de
Direito Administrativo, vol. 4, n. 1, p. 59-91, 2017.

293 No original: “valorizzazione della fase progettuale negli appaltipubblici e nei contrattidi concessione di lavori,
promuovendo la qualita architettonica e tecnico-funzionale, anche attraverso lo strumento dei concorsi di
progettazione e il progressivo uso di metodi e strumenti elettronici specifici, quali quelli di modellazione
elettronica e informativa per I’edilizia e le infrastrutture, limitando radicalmente il ricorso all’appalto integrato,
tenendo conto in particolare del contenuto innovativo o tecnologico delle opere oggetto dell’appalto o della
concessione in rapporto al valore complessivo dei lavori e prevedendo di norma la messa a gara del progetto
esecutivo; esclusione dell’affidamento deilavorisulla base della sola progettazione di livello preliminare, nonché,
con riferimento all’affidamento dei servizi di ingegneria ¢ architettura e di tutti i servizi di natura tecnica, del
ricorso al solo criterio di aggiudicazione del prezzo o del costo, inteso come criterio del prezzo piu basso o del
massimo  ribasso  d’asta”. ITALIA. Legge 28 gennaio 2016, n. 11. Disponivel em:
<http://www.bosettiegatti.eu/info/norme/statali/2016_0011.htm>. Acesso em 24 mai. 2018.
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No mesmo sentido vai o atual Codigo de Contratos Publicos e Concessdes italiano, que,
em seu art. 59, § 1°, estabelece que todas as obras publicas serdo licitadas com base em projeto
executivo aprovado. Excecdo a essa regra sao os general contractors (muito raros) e obras
financiadas com recursos privados, como € o caso das concessdes e das parcerias publico-

privadas, que utilizam modelagem DBB.2%

Por fim, o novo Cddigo de Contratos Publicos italiano, de abril de 2016, ndo prevé a
appalto integrato complesso?®®, mantendo, tdo-somente, a possibilidade de recorrer-se a algo

semelhante a contratacdo semi-integrada?°¢, em situacdes muito especificas.

J& na Franca, o Codigo de Contratos Publicos, instituido por meio do Decreto n.
975/2006, contemplava a marché de conception-réalisation, similar ao design-build.2?’
Entretanto, a falta de uma regulamentacdo mais minuciosa acabou propiciando diversas
situacBes de utilizacdo indevida do instituto.??® Diante disso, a marché de conception-
réalisation aparece com nova roupagem no novo Cédigo de Contratos Publicos francés?%°, que
possibilita sua adoc¢do nos seguintes casos: quando estiverem presentes razes de ordem técnica
relacionadas as condicGes de concepc¢do, realizagdo e implementacdo; nas hipdteses de
contratacdes caracterizadas por dimensdes incomuns ou dificuldades técnicas especiais; e nas
contratacbes que tenham por objetivo uma melhoria da eficiéncia energética do
empreendimento.300

Essa modelagem exige, ainda, a analise dos projetos por uma comissdo independente,
gue se incumbe de elaborar parecer sobre as propostas classificadas e escolher o vencedor do
certame, em decisdo fundamentada. O Poder Pubico poderd, ainda, solicitar esclarecimentos e
informac®es adicionais relacionadas as propostas apresentadas pelos concorrentes, sem que isso

represente uma alteracdo dos elementos fundamentais da proposta ou das caracteristicas
essenciais do objeto. 301

294 MIRANDA, Henrigue Savonitti. Op. cit.

295 |TALIA. Decreto Legislativo n. 18 aprile 2016, n. 50. Disponivel em: <http://www.bosettiegatti.eu/
public/2016_0050_codice_contratti.pdf>. Acesso em 24 mai. 2018.

296 MIRANDA, Henrique Savonitti. Op. cit. p. 75.

297 FRANCA. Décret n° 2006-975 du ler ao(t 2006. Disponivel em: <https://www.legifrance.gouv.fr/
affichTexte.do?cidTexte=JORFTEXT000000264576&categorieLien=id>. Acesso em 24 mai. 2018.

298 FRANCA Conseil d’Etat. Requétes n®s 155.573,155.574 ¢ 155.575. Data da Sessdo: 17.3.1997. FRANCA.
Cour administrative d'appel de Nancy. Requéte n® 01NC00110. Data da Sessdao: 5.8.2004.

299 FRANCA. Décret n° 2016-360 du 25 mars 2016. Disponivel em: <https://www.legifrance.gouv.fr/
affichTexte.do?cidTexte=JORFTEXT000032295952>. Acesso em 24 mai. 2018.

300 MIRANDA, Henrigue Savonitti. Op. cit.

301 |hidem, p. 76.
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Em Portugal, instituto similar ao design-build, chamado empreitada de
concepcao/construcdo aparece no art. 43, item 3, do Decreto-Lei n. 18/2008 (Codigo dos
Contratos Publicos — CPP), nos seguintes termos:

Em casos excepcionais devidamente fundamentados, nos quais o adjudicatario deva
assumir, nos termos do caderno de encargos, obrigacfes de resultado relativas a
utilizagdo da obra a realizar, ou nos quais a complexidade técnica do processo
construtivo da obra a realizar requeira, em razdo da tecnicidade prépria dos
concorrentes, a especial ligacdo destes a concepgdo daquela, a entidade adjudicante
pode prever, como aspecto da execugdo do contrato a celebrar, a elaboragédo do

projecto de execucdo, casoem que o caderno de encargos deve ser integrado apenas
por um programa.302

O referido projeto de execucdo é conceituado na Portaria n. 701-H/2008 como o
documento elaborado pelo projetista, a partir do estudo prévio ou do anteprojeto aprovado pelo
contratante, destinado a fornecer todos os elementos necessarios a definicdo rigorosa dos
trabalhos a executar.39% Esse instituto se assemelha ao nosso projeto basico. Por sua vez, o
programa, constante do citado Decreto-Lei significa o documento fornecido pelo contratante
ao projetista para definicdo dos objetivos, caracteristicas orgénicas e funcionais e
condicionamentos financeiros da obra, bem como dos custos e prazos de execugdo a serem

observados3%4, ou seja, molda apenas os contornos do que se deseja contratar.

Logo, nos casos em que o responsavel pela obra ndo possuir meios humanos ou técnicos
para a elaboracdo de um projeto de execucdo, podera iniciar um procedimento licitatério para
a contratacdo desse servigo ou divulgar o edital com apenas por um programa, ficando a
elaboracdo do projeto sob responsabilidade do futuro contratado, a semelhanca da contratacao

integrada.3%®

O uso restrito desse segundo tipo de contratacdo fica marcado na jurisprudéncia do
Tribunal de Contas de Portugal, que assevera ser a empreitada de concepgédo/construcdo regime
excepcional. Segundo o 6rgéo, seu uso inadequado e ilegal ocasiona reducdo do universo de

concorrentes, com o0 consequente risco de comprometimento do resultado financeiro do
certame.306

302 PORTUGAL. Decreto-Lei n. 18/2008. Disponivel em: <https://dre.pt/web/guest/pesquisa//search/248178/
details/normal?l=1>. Acesso em 24 mai. 2018.

303 PORTUGAL. Portaria n. 701-H/2008. Disponivel em: <https://dre.pt/pesquisa//search/575341/details/
maximized>. Acesso em 24 mai. 2018.

304 1pidem.

305 MIRANDA, Henrique Savonitti. Op. cit.

306 PORTUGAL. Tribunal de Contas. Jurisprudéncia da 1% Seccdo do Tribunal de Contas relativamente a
empreitadasde obraspublicas. Disponivel em: <https://www.tcontas.pt/pt/publicacoes/juris-op.shtm>. Acesso em
24 mai. 2018.
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Esse modelo, na visdo daquela Corte, enseja limitacdo da concorréncia em razdo dos
meios e conhecimentos adicionais que exige dos concorrentes, especialmente em planeamento
e projeto, e ainda pelo fato de o risco por erros e omissdes do projeto ser transferido ao
particular.3%7 Por fim, a responsabilidade do construtor é reforcada no CPP, quando dispde que
0 empreiteiro elaborador do projeto é o responsavel por suprir 0s respectivos erros e omissoes,
exceto quando estes decorram de elementos elaborados ou disponibilizados pelo contratante.308

Logo, conclui-se que modelos similares a contratacdo integrada ou sdo usados de
maneira excepcional (Portugal); ou foram abandonados (Italia); ou envolvem requisitos mais
rigorosos (Franca) em relagdo aos impostos pelo ordenamento brasileiro3%?, que exige apenas
justificativa técnica e econdmica (art. 9° da Lei do RDC), comando subjetivo que possibilita
uma serie de interpretacdes; e restringe a Cl a objetos que envolvam inovacgédo tecnoldgica ou
técnica ou com possibilidade de execucdo com diferentes metodologias ou tecnologias de
dominio restrito no mercado (art. 92, I, 11 e 111), 0 que, dependendo da interpretacdo que se dé a

“diferentes metodologias”, envolve uma enorme quantidade de objetos.

b) O rigoroso procedimento norte-americano e as hipdteses que explicam seu melhor

desempenho

Nos EUA, o design-build surgiu na década de 1980 e em 1997 foi incluido no FAR,
sendo que investigacOes sobre seus resultados, em geral positivos, foram apresentados
anteriormente. Nesse ponto, sera ressaltado o rigoroso procedimento desse instituto.

O regulamento 36.301 estabelece que o uso do design-build deve ser baseado em
decisdo fundamentada que considere a existéncia de trés ou mais propostas, e que 0s projetos
devem ser apresentados pelos ofertantes antes do desenvolvimento das composi¢des de custos,
0 que ira onera-los de forma consideravel. Além disso, serdo avaliadas: a extensdo em que 0s
requisitos do projeto foram adequadamente definidos; as limitacdes de tempo para a entrega do
projeto; a capacidade e experiéncia de potenciais contratantes; a adequacao do projeto para o
uso do método de selecdo de duas fases; e a capacidade da agéncia para gerenciar 0 processo

de selecdo de duas fases.310 A primeira dessas fases consiste na verificagdo do preenchimento

307 |pidem.

308  PORTUGAL. Decreto-Lei n. 18/2008. Disponivel em: <https://dre.pt/web/guest/pesquisa/-
/search/248178/details/normal?l=1>. Acesso em 24 mai. 2018.

309 BRASIL. Lei Federaln. 12462/2011. Op. cit.

310 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Federal Acquisition Regulation. Part 36, Subpart 36.3 - Two-Phase
Design-Build Selection Procedures. Disponivel em: <https://www.law.comell.edu/cfr/text/48/part-36/subpart-
36.3>. Acesso em 24 mai. 2018.
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de certas qualificagcdes técnicas e requisitos por parte dos proponentes, que formardo um grupo
reduzido com possibilidade de participacdo ao longo do certame; e a segunda consiste na

avaliacéo técnica e de preco das propostas submetidas e a definicdo do vencedor da licitagdo.3!!

No DB norte-americano ha possibilidade da ocorréncia de aditivos nos contratos, que
sdo divididos em dois tipos. No primeiro, as mudanc¢as ndo envolvem variagdo no valor do
contrato, na data de concluséo ou nos termos contratuais relevantes, ou seja, os aditivos sdo
mais simples. Sdo exemplos desse tipo de alteracdo: método revisado de medicdo; registros de
trabalhos ou materiais ndo aceitos; substituicdo de materiais, métodos ou equipamentos;
alteraces no escopo do trabalho (sem tempo ou custos adicionados); registro de aumento ou
diminuicdo de quantidades; pequenos ajustes as disposicdes e especificacbes especiais; e

melhora na redacéo.3!?

No segundo tipo, os aditivos envolvem mudancas no valor do contrato, em sua data de
conslusdo ou em termos contratuais significativos. S&o exemplos: mudangas no trabalho;
alteracBes significativas as disposicdes e especificacdes especiais; mudancas no prazo
contratual; revisbes da secdo estrutural do pavimento; revisdes relevantes do desenho

geométrico; e incorporacdo de conceitos técnicos alternativos de outras equipes.312

As etapas do processamento do design-build norte-americano se cercam de inimeros
cuidados e rigor técnico e avaliativo.31* A primeira delas — pedido de qualificacdes (PDQ) —
objetiva selecionar 0s proponentes com as qualificacbes exigidas para executar o
empreendimento, no intuito de que o nimero de participantes fique entre trés e cinco,
considerado razodvel tendo em vista a carga de trabalho administrativo das fases seguintes. O

resultado dessa fase € uma lista de candidatos pre-qualificados para continuar no certame.

Na segunda etapa — pedido de propostas (PDP) — sdo definidas as instrugdes para 0s
licitantes, elaborada a minuta do contrato DB e desenvolvidos os requisitos tecnicos (impacto

ambiental e engenharia preliminar). Em seguida, ocorre a liberacdo da minuta da proposta para

311 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. United States Department of Transportation. Federal Highway
Administration. Design—Build Effectiveness Study — As required by TEA-21 Section 1307(f). Jan. 2006.
Disponivel em: <https://www.fhwa.dot.gov/reports/designbuild/designbuild.htm>. Acesso em: 29 de maio de
2018. p. iii.

312 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Minnesota Department of Transportation. Design-build contract
changes. Disponivel em: <http://www.dot.state.mn.us/const/tools/dbcontractchanges.htmI>. Acesso em 24 mai.
2018.

313 |hidem.

314 A descricdo dessasetapas se baseia em ALBUQUERQUE, Ana Elisabete Cavalcantide; PRIMO Marcos André
de Mendes; PEREIRA, Felipe Augusto. Op. cit.
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conhecimento da industria, que pode sugerir mudancas por escrito ou por meio de reunides
(dois a trés rounds, a depender do projeto). Enquanto isso, sdo formadas as comissdes e
subcomissbes de revisdo técnica e desenvolvidas as regras para avaliacdo das propostas. O
resultado dessa etapa é o pedido de proposta completo que, ap6s a aprovacdo das autoridades

competentes, € liberado para as empresas que integram a lista dos candidatos pré-
qualificados.31°

A terceira etapa — de desenvolvimento das propostas (PDP2) — consiste na interacao
entre as empresas pré-qualificadas e a comissdo, por meio de pedidos de esclarecimento,
respondidos em reunides com todos (em geral, duas ou trés, podendo ser mais em
empreendimentos complexos). Nesse momento, as empresas pré-qualificadas podem sugerir
conceitos técnicos alternativos, que sdo avaliados pelas comissdes e, se aceitos, ensejam
alteracdes no pedido de proposta. O produto final dessa etapa € o recebimento das propostas

técnica e de preco das empresas pré-qualificadas, em envelopes lacrados.316

Quando da avaliacdo das propostas (PDP3), utiliza-se 0 método denominado melhor
valor (best value), no qual séo atribuidos pesos a técnica e preco, a critério do contratante, de
maneira similar ao que ocorre nas licitacbes brasileiras (critério técnica e pre¢o). Os envelopes
recebem notas das respectivas comissdes, apos avaliagdo sigilosa. Essa etapa termina com o
anuncio da proposta melhor classificada para contratagdo. Ha, no setor publico americano, a
possibilidade de uma subfase nessa etapa, com negociacdo de preco e possibilidade de sanar
irregularidades verificadas nas propostas. SO depois desses procedimentos as notas sao

calculadas, e o vencedor, anunciado.3’

A Ultima etapaé a finalizacdo do contrato, quando é possivel negociar conceitos técnicos
alternativos propostos por empresas pré-qualificadas que ndo venceram o certame, desde que o
procedimento de negociacdo tenha sido aprovado anteriormente. Apds a negociacdo, a empresa
é compensada, e a comissdo recalcula o prego final, englobando a mudanca. Finalmente, a
comissdo conclui a contratacdo do licitante vencedor, e 0 contrato passa a etapa de

administracao.318

A partir desse detalhamento das etapas do procedimento norte-americano, é possivel

levantar algumas hipdteses a respeito do melhor desempenho do DB quando comparado a Cl.

315 |bidem.
316 |dem.
317 1dem.
318 |dem.
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A primeira delas aponta que a grande interacdo entre os licitantes e o Poder Publico
anteriormente ao resultado final do certame, no caso dos EUA, possibilita que o projeto, quando

do fim da licitacdo, esteja mais amadurecido e sujeito a menos imprecisdes e alteracdes que no
caso brasileiro.

No Brasil, a confeccdo do projeto basico tera inicio apenas apds o final do certame,
sujeito, ainda, a posterior aprovacdo do 6rgao publico responsavel, fase na qual serdo dirimidos
conflitos e esclarecidas questdes atinentes as solucdes; e sé apds todo esse tramite terd inicio a
execucdo da obra. Nos EUA, o aperfeicoamento da concepcdo da-se durante o certame e com
a participacéo de outros licitantes (ndo apenas do vencedor), possibilitando a incorporacéo de
ideias e 0 amadurecimento dos projetos. Isso mitigaria os problemas relacionados a licitagdo
com anteprojeto (topico 1.4.1, )

A partir disso, a concepg¢do e a execucao se tornam fases sobrepostas, com ganho de
tempo, como se depreende do grafico abaixo, que mostra uma comparacao entre projetos DB e
DBB (rurais e urbanos) documentados pelo Departamento de Transporte do Arizona em 2004.
Mesmo desconsiderando o tempo relacionado a contratacdo dos projetos (basicos) no DBB, o
grafico mostra prazos de entrega mais curtos no DB, especialmente para projetos urbanos.

Ilustra-se o efeito do sequenciamento simultaneo das fases de projeto e desenvolvimento no
DB, versus 0 sequenciamento consecutivo dessas fases no DBB.319

319 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. United States Department of Transportation. Federal Highway
Administration. Design—Build Effectiveness Study — As required by TEA-21 Section 1307(f). Jan. 2006.
Disponivel em: <https://www.fhwa.dot.gov/reports/designbuild/designbuild.htm>. Acesso em: 29 de maio de
2018.p. 11-2.
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GRAFICO 4 - LINHA DO TEMPO DE PROJETOS COMPARAVEIS DB E DBB
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Fonte: Design—Build Effectiveness Study, da FHA, p. 11-2.320

Um dispositivo constante do PL n. 6.814/2017 tem o potencial de ajudar a diminuir as
diferencas relacionadas ao DB nesse ponto. Trata-se da previsdo do dialogo competitivo,
pratica na qual a Administracdo realiza dialogos com licitantes previamente selecionados com
0 intuito de desenvolver uma ou mais alternativas capazes de atender as suas necessidades,
devendo os licitantes apresentar proposta final apds o encerramento do dialogo. Similar ao
procedimento norte-americano, esse instituto visa aproximar os setores publico e privado e
podera ser mantido até que a Administragdo identifique a solucdo que atenda as suas
necessidades, além de permitir esclarecimentos ou ajustes as propostas apresentadas, desde que
ndo impliguem discriminacdo ou distorcam a concorréncia.®?> O modelo adotado no PL é

inspirado no regulamento de compras publicas da Comunidade Econémica Europeia, utilizado,

320 O grafico foi retirado de: ERNZEN, Jim; WILLIAMS, Ron; BRISK, Debra: Arizona Department of
Transportation. Design-Build vs. Design-Bid-Build: Comparing Cost and Schedule. 2004.

321 BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei n. 6.814/2017. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1523083&filename=PL+6814/201>.
Acesso em: 15 jan. 2018.
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entre outras situacdes, nas hipoteses em que a especificacdo dos produtos ou servicos finais a

serem adquiridos ndo puder ser desenvolvida previamente.322

A segunda hipotese diz respeito a capacitacdo dos agentes publicos envolvidos no
processo de contratagdo. Uma das recomendagdes constantes do documento Design—Build
Effectiveness Study, elaborado pelo Departamento de Transportes dos Estados Unidos, aponta
gue as agéncias de transporte devem investir massivamente em treinamento antes de executar
seu primeiro empreendimento com o DB. Esse treinamento deve incluir a consulta a
engenheiros e empreendedores que irdo competir nas licitacdes. Além disso, o treinamento deve

englobar préaticas que institucionalizem o aprendizado, para que haja evolucdo ao longo do
tempo.323

Estudo realizado na forca aérea norte-americana, abrangendo 835 empreendimentos
militares, coloca entre as caracteristicas determinantes do sucesso de um empreendimento DB
a experiéncia e capacitacdo do contratante. Essa preparacdo deve observar o nivel adequado
para a definicdo do escopo do contrato, que gerara ganhos proporcionais a maior experiéncia
do contratante. O DB s6 deve ser usado por 6rgdos inexperientes com a ajuda de consultores

externos.s

Outro estudo, realizado no Brasil — especificamente no Governo de Pernambuco —,
concluiu que os profissionais envolvidos na contratacdo e na fiscalizacdo das obras passiveis
de utilizar a metodologia DB teriam que ser contratados e/ou capacitados de acordo com as
demandas desse método anteriormente as avencas. Além disso, processos devem ser
redesenhados, e recursos — como treinamento continuo, estrutura organizacional, equipamentos,
ferramentas de TI —, providenciados. E imprescindivel, ainda, que, antes da adogéo do método,
as equipes de contratacdo sejam capacitadas e dotadas com toda a estrutura necessaria para
preparar especificactes e editais de modo a minimizar ocorréncias de recursos, bem como para

respondé-los rapidamente. De toda forma, levaria certo tempo até que as vantagens fossem
percebidas.32°

822 DIAS, Maria Tereza Fonseca. Os problemas da contratacdo pUblica brasileira sob a Analise Econémica do
Direito (Law and Economics): em busca de propostas legislativas para sua superacgdo. Revista Brasileira de Direito
Publico — RBDP, Belo Horizonte, ano 15, n. 57, p. 85-111, abr./jun. 2017.

323 |pidem.
324 ROSNER, James. An Analysis of the design-build delivery approach in air force military construction. Air force
Institute of Technology. Ohio, 2008. Disponivel em: <http://www.dtic.mil/

dtic/tr/fulltext/u2/a489495.pdf>. Acesso em: 05 jul. 2018.
325 ALBUQUERQUE, Ana Elisabete Cavalcanti de; PRIMO Marcos André de Mendes; PEREIRA, Felipe
Augusto. Op. cit.
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A andlise empreendida pelos pesquisadores apontou que uma restricdo consideravel a
adocdo do DB no Brasil diz respeito a falta de planejamento e de controles sobre o0 desempenho,
a qualidade e o0 escopo por parte do contratante. Essas deficiéncias devem ser corrigidas antes
da adogdo do método, pois o exercicio do controle devido é um fator critico de sucesso. Ao
extrapolar as limitacdes mencionadas para todos os 6rgaos publicos, ndo seria aconselhavel
qualquer iniciativa para implantar o método DB no contexto brasileiro sem que antes fossem

eliminados ou minimizados seus riscos e fraquezas.326

Infere-se, portanto, a partir do detalhamento das fases do procedimento norte-
americano, da recomendacdo citada e dos estudos empiricos mencionados, que o fator
capacitacdo é algo preponderante na adoc¢do do DB. Aparentemente, essa questdo ndo recebe a

devida atencdo no contexto brasileiro.

A terceira hipdtese refere-se as estruturas de incentivos e desincentivos das
contratacdes. De acordo com o Design—Build Effectiveness Study, 20% dos que responderam a

guestionario atinente ao DB informaram o uso de clausulas contratuais de incentivo, enquanto
46% informaram o uso de clausulas de desincentivos.32”

As clausulas de incentivo mais citadas foram beneficios por entrega em prazo menor
que o estipulado e por maior qualidade do projeto e dos materiais. Ja as principais clausulas de
desincentivo foram penalidades por atraso na entrega e multas por interromper o trafego além
do estipulado. O quadro a seguir detalha esses e outros inventivos e desincentivos:

326 |pidem.

327 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. United States Department of Transportation. Federal Highway
Administration. Design—Build Effectiveness Study — As required by TEA-21 Section 1307(f). Jan. 2006.
Disponivel em: <https://www.fhwa.dot.gov/reports/designbuild/designbuild.htm>. Acesso em: 29 de maio de
2018.p. 11-2.
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QUADRO 9 - INCENTIVOS E DESINCENTIVOS DO DESIGN-BUILD

Tipos de incentivo do modelo de contratacéo design-build

Incentivo a conclusdo antecipada Qualidade do projeto
* Incentivo tabelado para conclusdo antecipada * Suavidade de pavimento ou qualidade de rolamento
* Incentivo didrio para conclusdo antecipada * Qualidade dos materiais

* Conclusdo dos elementos especificados, taiscomo | ¢ Qualidade da méo de obra
iluminacdo de estradas e pontes
_ _ Outros incentivos

Gestéo de trafego . + Concessdo de prémios por boa gestdo, qualidade e
« Disponibilidade de faixa auxiliar cumprimento de prazos

* Tempo FIe viagem _ * Seguranca do projeto

Compartilhamento de receita * Programa de relagdes publicas

* 70% da receita liquida de pedagios por conclusao

antecipada da obra

Tipos de desincentivo do modelo de contratagao design-build

Penalidades por conclusao fora do prazo Prejuizos previamente estipulados

« Atrasos no cronograma do projeto « Atraso em adimplemento substancial
« Escalonamento de danos e prejuizos causados pelo | < Atraso na aprovacdo final da obra
atraso

« Incapacidade de atender aos padrfes exigidos para
materiais e suavidade do pavimento

Outros desincentivos

* Elegibilidade limitada para extensdes de prazo

» Taxas de aluguel de faixas em razdo de fechamento de faixa e/ou acostamento existentes
Fonte: Traducao livre de Design—Build Effectiveness Study, da FHA, p. IV-47.

No caso dos incentivos, a Lei do RDC prevé a possibilidade de remuneracdo variavel
vinculada ao desempenho da contratada, com base em metas, padrdes de qualidade, critérios de
sustentabilidade ambiental e prazo de entrega definidos no instrumento convocatorio e no
contrato. Logo, em nivel de norma, ha previsdo que possibilita praticas similares as utilizadas
nos EUA. Ademais, 0 Acorddo 1541/2014-TCU-Plenéario328 retrata um caso bem-sucedido da
utilizacdo desse instituto, relacionado ao incremento do nimero de meses de manutencdo de
um empreendimento portuario por parte do particular ante a antecipacdo daentrega de projetos
e da execucéo.

Contudo em relacdo aos desincentivos, o melhor desempenho do DB, quando
comparado a ClI, pode estar relacionado a possibilidade de enforcement das punicGes. A
imprevisibilidade do judiciario, relacionada a auséncia de incentivos aos magistrados

brasileiros para a formacéo de jurisprudéncia dominante — o que leva ao anarquismo judicial®?°

328 BRASIL. Tribunal de Contasda Unido. Acérddon. 1541/2014. Plenario. Relator: Ministro Benjamin Zymler.
Sessdo de 11/06/2014. Disponivel em: <https://contas.tcu.gov.br/sagas/SviVisualizarRelVotoAcRtf?
codFiltro=SAGAS-SESSAO-ENCERRADA&seOcu ltaPagina=S&item 0=498845>. Acesso em: 28 jul. 2018.

329 O estado judicial ndo-cooperativo em que a cada caso podem ser aplicadas regras juridicas diferentes, a
dependerdas preferénciasdo magistrado, sem que a jurisprudéncia caminhe para se tornaruniforme e dominante
é 0 que chamamosanarquismo judicial, aquientendido como a falta de seguranca juridica decorrente da auséncia
de cultura e de mecanismos juridicos de uniformizacao jurisprudencial, o que significa que ha uma dificuldade de
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— faz com que os particulares ndo se sintam obrigados a obedecer as clausulas contatuais, uma
vez que a discussdo no judiciario é longa e aleatoria. 1sso mina a credibilidade das clausulas de
desincentivos no Brasil, e reduz a perspectiva de melhoria do desempenho da Cl ao longo do
tempo®3, pois é improvavel a formacédo de capital juridico.33!

Quanto a este ponto, o novo Cédigo de Processo Civil, de 2015, tende a reduzir o
anarquismo judicial ao longo do tempo, em vista dos diversos mecanismos de uniformizacao
constantes de seu texto. Vide

Do exposto, conclui-se que modelos similares a contratacdo integrada (cujas
distinges, especificamente em relacdo ao design-build, foram elucidadas anteriormente) ou séo
usados de maneira excepcional (Portugal); ou foram abandonados (Italia); ou envolvem
requisitos maios rigorosos (Franca e Estados Unidos) em relagdo aos impostos pelo
ordenamento brasileiro. No caso dos EUA, o melhor desempenho empirico do DB pode estar
relacionado a maturidade dos projetos quando do término da licitacdo, com maior participacao
do setor privado (ndo apenas do vencedor do certame) na concep¢do do empreendimento,
possibilitando uma sobreposicdo das fases de concepcao e execucdo; a maior capacitacdo dos
agentes publicos norte-americanos e a institucionalizacdo do aprendizado; e a maior
possibilidade de enforcement de puni¢des nos EUA, por conta da maior previsibilidade do
judiciario naquele pais.

Tais conclusdes levam a contestacao do pressuposto ora analisado, sendo inadequado
referir-se a boas préticas internacionais ou a ampliagdo do uso do design-build para defendera
ampliacdo da utilizacdo da CI, tendo em vista que paises que inspiraram boa parte do nosso
Direito, como Itélia, Franga e Portugal, vdo na direcdo de reducéo e até extirpacdo de modelos

similares a Cl; e o design-build norte-americano apresenta uma significativa diferenca

coordenacdo entre magistrados das diversas instancias para a formagao e respeito a jurisprudéncia e, portanto, de
formacdo de capitaljuridico. GICO JUNIOR, Ivo Teixeira. A tragédia do judiciario: subinvestimento em capital
juridico e sobreutilizagdo do judicidrio. Tese de Doutorado. Universidade de Brasilia - UnB, 2012. p. 48.

330 Quanto a este ponto, 0 novo Cddigo de Processo Civil, de 2015, tende a reduzir o anarquismo judicialao longo
do tempo, em vista dos diversos mecanismos de uniformizacao constantes de seu texto. Vide. BRASIL. Lei n.
13105/2015. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-
2018/2015/Lei/L13105.htm>. Acesso em: 14 out. 2018.

331 O capitaljuridico de uma sociedade é o conjunto de regras juridicas (originalmente legislativas ou ndo)que o
Judiciario aplica para um tipo de caso em um dado momento. Pelo fato de o Judiciario aplicar tais regras quando
surge um conflito, os agentes econdmicos podem realizar previsdes acerca de como um magistrado resolveria
determinado tipo de conflito. GICO JUNIOR, Ivo Teixeira. Op. cit. p. 2.
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conceitual em relacdo a CI, pois engloba menos fases do empreendimento, e possui

procedimento mais rigoroso que o utilizado no Brasil.
Passa-se, agora, a andlise do pressuposto referente a reducdo de prazos Cl.
2.2 A VERIFICACAO DO PRESSUSSPOSTO DE REDUCAO DOS PRAZOS NA Cl

Quanto a reducdo de prazos, € patente que a inversdo de fases**? constante do RDC
apresenta enorme potencial em termos de celeridade. A habilitacdo de todos os concorrentes
para posterior julgamento das propostas costuma travar o processo licitatério, ndo so pelo tempo
de analise dos documentos, mas pelo incentivo a recursos administrativos e judiciais. O mesmo
se dacom a fase recursal Unica3*3, que agrega as analises dos recursos referentes a habilitacao
e ao julgamento em apenas um momento, e com a forma eletronica**, que permite uma
ampliacdo do universo de concorrentes e acelera o procedimento licitatorio. Tais vantagens
ficardo claras quando daanalise dos estudos empiricos, que mostram ganhos de tempo quando

utilizados os regimes da parte geral do RDC (todos os regimes menos a Cl) em relagdo a LGL.

Todavia, mesmo com esses fatores favoraveis, a Cl ndo logra ser mais célere quea LGL,
muito menos que os outros regimes do RDC. A realizacdo de apenas uma licitagdo, comumente
mencionada como fator favoravel a Cl, ndo se verifica na pratica. Além disso, dificuldades
relacionadas a avaliacdo das propostas e projetos do contratado prejudicam a celeridade da
avenca. Tais aspectos serdo avaliados neste topico, que se divide em: alusdes a reducdo de
prazos na Cl (2.2.1); estimativas dos prazos na Cl (2.2.2); e a contestagdo empirica do
pressuposto (2.2.3).

2.2.1 Alusoes a reducéo de prazo na Cl

Um primeiro fator mencionado como potencial redutor de prazos na contratacéo
integrada é a ocorréncia de uma unica licitacdo. Nos regimes tradicionais, ha necessidade de
realizar uma licitacdo para contratar empresa responsavel pelo projeto basico, com observancia

de todos os tramites legais, para so entdo ter inicio o processo de licitacdo do empreendimento,

332 Art. 12. O procedimento de licitacdo de que trata esta Lei observara as seguintes fases, nesta ordem: | -
preparatoria; Il - publicacdo do instrumento convocatério; 111 - apresentacdo de propostas ou lances; IV -
julgamento; V - habilitacdo; VI - recursal; e VIl — encerramento. BRASIL. Lei Federal n. 12462/2011. Op. cit.
333 Art. 27. Salvo no caso de inversdo de fases, o procedimento licitatorio tera uma fase recursal Gnica, que se
seguird a habilitacdo do vencedor. Paragrafo Gnico. Na fase recursal, serdo analisados os recursos referentes ao
julgamento das propostas ou lances e & habilitacdo do vencedor. Ibidem.

334 Art. 13. As licitacOes deverdo ser realizadas preferencialmente sob a forma eletrdnica, admitida a presencial.
Paragrafo Unico. Nos procedimentosrealizados por meio eletrénico, a administracdo publica podera determinar,
como condicao de validade e eficacia, que os licitantes pratiquem seus atos em formato eletronico. Idem.
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ou seja, ocorre a primeira licitagdo, € firmado o contrato, o projeto basico é confeccionado e s6
depois é que comeca a segunda licitacdo. 1sso € comum em obras mais complexas — quando o
Orgdo publico ndo detém, em seu quadro funcional, técnicos com expertise suficiente para
elaborar o PB. Argumenta-se, pois, que o tempo duplicado pelos certames autbnomos — um

para a contratacdo do PB e outro para a licitacdo empreendimento — acaba sendo reduzido com
a integracdo admitida na Cl.33

Esse posicionamento é corroborado pela AGU, que, no ambito da ADI n. 4645, assentou
que as contratacOes integradas implicam “claramente” ganho de tempo, pois “em vez de dois
processos licitatorios — o primeiro tendo por objeto a elaboragé@o do projeto basico e o segundo,
a execucdo da obra — tem-se apenas um, para a contratacdo da empreiteira, fundamentado no
anteprojeto de engenharia”.33¢ A manifestacéo, nesse ponto, faz remisséo a pronunciamento do
entdo Ministro do Esporte, Orlando Silva, em audiéncia publica realizada em 29/06/2011:
“Hoje, hé elaboragao de um projeto basico, que ¢ resultado de uma licitagdo publica, com todo
0 seu rito e os seus prazos. A partir dai, h& uma outra licitacdo, em que vocé faz a elaboragéo
do executivo ¢ a execugdo do empreendimento”. J& quando adotadaa ClI, asseverou Orlando

Silva que “em vez de dois processos, serd feito um processo s6”.3%7

Para essa corrente, a Cl tem o objetivo béasico de reduzir o prazo de execucdo dos
projetos, tornando-os operacionais no menor tempo possivel.33 Afirma-se, ainda, que a
transferéncia da incumbéncia de confeccdo do projeto basico para a contratada resulta em
diminuicdo do tempo de execugdo do empreendimento como um todo33, ou seja, a redugéode
prazo ndo ocorreria apenas em relacdo ao procedimento licitatorio, em razdo dareducgéo de dois
para um, mas também na totalidade da execucdo contratual, em razdo da integracdo de
responsabilidades. Por fim, hd quem atribua a reducdo de prazos ao fato de a selecdo e

aprovacéo dos equipamentos e a escolha de materiais serem feitas de maneira mais informal na
ClI e gerenciadas mais eficientemente do que na LGL3.

335 MARRY, Michelle; TORRES, Ronny Charles Lopes de. Op. cit. p. 122.

336 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Manifestacdo da AGU na Acédo Direta de Inconstitucionalidade n.
4.645/DF. Op. cit.

337 BRASIL. Senado Federal. Consultoria de Orcamentos, Fiscalizacdo e Controle. Nota Técnica 126/2011.
Disponivel em <https://www12.senado.leg.br/orcamento/documentos/ldo/2012/elaboracao/projeto -de-lei/440-
notas-tecnicas-e-estudos/

450-nota-tecnica-126_2011-pdf/at_download/file>. Acesso em: 23 maio 2018.

338 NOBREGA, Marcos. Op. cit.

339 MARRY, Michelle; TORRES, Ronny Charles Lopes de. Op. cit. p. 122-123.

340 NOBREGA, Marcos. Op. cit.
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Filia-se a ideiade que a Cl reduz o prazo das contratacdes publicas, no ambito do poder
publico, o entdo Senador Inécio Arruda, que, em seu parecer quando da tramitacdo do RDC,
asseverou que a contratacdo integrada torna mais céleres os certames.34: Também o DNIT, em
nota ao jornal O Globo, afirmou que licitar por CI resulta em economia de pelo menos dois
anos ante o regime tradicional, em raz&o, especialmente, daeconomia detempo entre a primeira
licitacdo (projeto), aaprovacao e a segunda licitacdo (execugdo daobra).3#2 Sao inimeras, ainda,
as alusBes aos estudos relativos ao design-build, com resultados positivos em termos de reducéo
de prazo, bem sintetizada no quadro abaixo e cuja extrapolacdao a Cl foi amplamente discutida
no tépico 2.1.343

GRAFICO 5 - GANHO DE TEMPO DO DB NA SEQUENCIA DE ATIVIDADES

Design-Build

1
s Selegio do |
nejameto projeticta/ ) . i
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Fonte: Traducao livre de Design—Build Effectiveness Study, da FHA, p. vii.

H4, também, tanto no ambito do setor puablico quanto no dmbito doutrinério, aqueles que,
em vez de simplesmente afirmar o potencial ganho de tempo decorrente da adogdo da Cl ou citar
estudos internacionais, fizeram estimativas de prazos, com detalhamento por etapas do processo de

contratagdo. Passa-se, agora, a apresentacdo e analise dessas estimativas.

341 BRASIL. Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria Geral da Unido - CGU. Op. cit.

342 FARIELLO, Danilo. No Brasil, governo tem trés modelos de contratacéo para obras publicas. Disponivel em:
<https://oglobo.globo.com/economia/infraestrutura/no-brasil-governo-tem-tres-modelos-de-contratacao-para-
obras-publicas-16152698>. Acesso em: 24 abr. 2017.

343 Cita-se, por todos, a alusdo a reducdo de 3% no custo totaldasobras, estimada por gestores, quando adotado o
DB, constante de PESSOA NETO, José Antdnio Pessoa; CORREIA, Marcelo Bruto da Costa Op. cit. p. 118.
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2.2.2 Estimativas dos prazos na Cl

Serdo analisadas trés estimativas de prazo relacionadas ao uso da Cl. As duas primeiras
incorrem em no erro de exagerar na reducdo de prazo relacionada a transferéncia do encargo de
elaborar o projeto béasico ao particular. Verificacdes empiricas mostram que hé, na verdade,
majoracgdo de prazo por conta dessa transferéncia de atribuigdo. Além disso, desconsideram o prazo
necessario a aprovacao do projeto basico, etapa que demanda certo tempo. A terceira estimativa é
a que mais se aproxima da realidade, levando em conta os mencionados fatores, que serdo

analisados detalhadamente.

O DNIT, autarquia que esta na vanguarda da utilizacdo da CI,344 pontuou a reducéo de
prazos proporcionada pela Cl em apresentacdo realizada no 1° Seminéario de Licitacbes e
Contratos do DNIT?345 posteriormente reprisada no ambito da Comissdo Especial para analise,
estudo e formulacéo de proposicoes relacionadas a Lei n. 8.666/1993 (CELICITA)346:

344 BRASIL. Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria Geral da Unido - CGU. Op. cit.

345 BRASIL. Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes — DNIT. Regime Diferenciado de
Contratacdes: licdes aprendidas. 1° Seminario de Licitacdes e Contratos do DNIT, 2014. Disponivel em:
<http://www.dnit.gov.br/download/sala-de-imprensa/03-dnit-seminario-licitacoes-e-contratos-22-set-2014.pdf>.
Acesso em: 01 de jun. 2018.

346 BRASIL. Camara dos Deputados. Comissdo Especial para analise, estudo e formulagdo de proposicoes
relacionadasa Lei 8.666, de 1993. A Lei de Licitaces e Contratos e 0 Regime Diferenciado de Contratacdes,
2015. Disponivel em <http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-
temporarias/especiais/55a-legislatura/lei-das-licitacoes/documentos/
audiencias-publicas/08-07.15/apresentacao-do-sr-tarcisio-gomes-de-freitas>. Acesso em: 23 maio 2018.
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QUADRO 10 - REDUGCAO DE PRAZOS ESTIMADA PELO DNIT

120 dias 240 dias 240 dias

300 dias 300 dias

30 dias 30 dias 30 dias

79 dias 47 dias 174 dias

30 dias 30 dias 30 dias
90 dias
30 dias

379 dias 647 dias 774 dias

Fonte: adaptagdo de DNIT, 2014 e de CELICITA, 2015.

Constata-se, da anélise desses numeros, uma estimativa de reducdo de 420 dias no prazo
total (até o inicio da obra) em decorréncia da transferéncia do encargo de elaboracdo do PB ao
particular (300 dias da desnecessidade de aprovacéo do projeto e 120 dias em ganho de tempo na
elaboragédo). Haveria, em contraposi¢do, um aumento de prazo de 120 dias (90 dias da elaboragao
do projeto e 30 dias daaceitacdo do projeto) atinentes a mencionada integracdo entre PB e execucao
da obra. Um cotejo entre esses dois prazos resultaria em um ganho de tempo da ordem de 300 dias

(420 menos 120) quando adotada a Cl, apenas em razdo de questdes ligadas aos projetos.

Por sua vez, Mauricio Portugal Ribeiro et al. estimaram, com base em seus conhecimentos
e experiéncia, prazos de contratacGes que utilizem o RDC (parte geral), a contratacdo integrada e o

regime tradicional. Suas opinides estdo sintetizadas no quadro abaixo:



Feita geralmente no
ano anterior

Feita geralmente no
ano anterior
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QUADRO 11 - REDUGCAO DE PRAZOS ESTIMADA POR MAURICIO PORTUGAL ET AL.

Feita geralmente no
ano anterior

Feita geralmente no
ano anterior

Feita geralmente no
ano anterior

Feita geralmente no
ano anterior

15-45 dias

15-45 dias

15-45 dias

150 dias (se feita de
forma expedita)

110 dias

110 dias

120-270 dias corridos
(projeto béasico)

120-270 dias corridos
(projeto basico)

40-90 dias corridos
(anteprojeto)

15-60 dias

15-60 dias

15-60 dias

35-40 dias corridos
(25 dias uteis)

35-40 dias corridos
(25 dias uteis)

35-40 dias corridos
(25 dias uteis)

150 dias (se feita de

forma expedita) 110 dias 110 dias
485-715 405-675 325-495
10% 32%

30-60 dias para

30-60 dias para

60-120 dias para
realizar projeto basico

mobilizacdo mobilizagdo e mobilizagio
515-775 435-735 385-615
9% 22%

Fonte: adaptagido de PORTUGAL RIBEIRO, PRADO e PINTO JUNIOR, 2012. p. 32-33.

Os autores atribuem a redugdo de prazo de 40 dias no evento “Da publicacdo do edital
até a assinatura do contrato” a inversdo de fases e a unicidade recursal, que reduziriam o prazo
em 30 dias corridos; e a diminuicdo do tempo entre a publicacdo do edital e o recebimento das
propostas, que reduziria o prazo em 10 dias corridos. Redugéo de prazo similar ocorre no evento

“Publicagdo do edital até a contratagdo”, pelas mesmas causas.
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Focando apenas nos pontos de reducdo de prazo obtida com o uso do RDC em relacao
a LGL, constata-se que a maior parte desse ganho adviria, na visdo dos autores, da inversao de
fases — algo em torno de 60 dias. Ja em relacdo especificamente a Cl, o maior ganho adviria da
vantagem em transferir ao particular a elaboragdo do projeto basico, que, no ponto médio,
demora 195 dias para ser elaborado sob a égide da LGL, contra 65 dias para a confeccdo do
anteprojeto, também no ponto medio. Cotejando essa estimativa de ganho de tempo com o
acréscimo proposto de 45 dias (relacionado ao tempo de elaboracdo do projeto basico pelo
contratado), o resultado final seria de uma reducdo de prazo de 85 dias (195-65+45). Isso se
deve, em parte, (na visdo dos autores) a possibilidade de execucdo simultédnea do projeto basico

e da mobilizacdo.34’

A reducdo total de prazo, portanto, antes de se considerarem questfes atinentes ao
intervalo entre a contratagdo e o inicio da obra, seria de 32% na contratacdo integrada, em
relacdo a LGL, conclusdo citada até mesmo pela AGU, no Parecer n. 03/2012-AGU/RA?%*¢, no

intuito de defender a ampliacdo das possiblidades de adogéo da ClI.

Apbs a contratacdo, como dito, ocorreria um acréscimo de 45 dias, no ponto médio,
guando adotada a contratacdo integrada, devido a elaboracdo do projeto basico pela contratada.

Isso resulta, por fim, em uma estimativa de reducdo de 22% no prazo total da contratagéo,
quando utilizada a Cl1.34°

Entende-se que tanto as estimativas do DNIT quanto a de Mauricio Portugal et al.

estdo distantes da realidade.

Tanto a reducdo de 300 dias (DNIT) quanto a de 85 dias (Portugal et al.) no prazo total
apenas por conta da transferéncia do encargo de elaborar o projeto basico ao particular — o que
representa 58,6% (DNIT) e 75,9% (Portugal et al.) dadiferenca total de prazo entre Cl e LGL
— ndo encontra respaldo em verificagbes empiricas. O estudo realizado pela Camara dos
Deputados constatou que ha reducdo de 64 dias na fase inicial, quando se transfere a elaboracéo
do projeto basico ao particular; prazo esse mais que suplantado posteriormente, quando da

efetiva elaboragdo do projeto basico pelo contratado, que leva, deacordo com o estudodaCGU,

347 RIBEIRO, Mauricio Portugal; PRADO, LucasNavarro; PINTO JUNIOR, Mario Engler. Regime Diferenciado
de Contratacao: Licitacdo de Infraestrutura para a Copa do Mundo e Olimpiadas. Sdo Paulo. Atlas, 2012, p. 34.
348 BRASIL. Advocacia-Geral da Unido. Parecer n. 3/2012 AGU/RA. Disponivel em:
<http://www.dnit.gov.br/download/sala-de-imprensa/parecer-agu-rdc-contratacao-integrada.pdf >. Acesso em: 01
de jun. 2018.

349 RIBEIRO, Mauricio Portugal; PRADO, Lucas Navarro; PINTO JUNIOR, Mario Engler. Op. cit., p. 34.
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79 dias. Em suma, verificou-se empiricamente que, ao invés de um ganho de tempo por conta
das responsabilidades relativas ao projeto bésico e ao anteprojeto, a Cl resulta, na verdade, em

aumento de prazo, da ordem de 15 dias (79-64). As verificagdes empiricas serdo analisadas
minuciosamente na sec¢ao seguinte.

Isso se deve, também, a desconsideracéo, nas duas estimativas, do tempo de aprovacao
do projeto basico pela Administracdo. Como se viu (1.4.1, b), essa fase ndo € simples e envolve
a resolucdo de conflitos entre as partes. O Poder Publico precisa debrucar-se sobre a solugédo
proposta pelo contratado para se certificar de que atende aos requisitos do que foi pedido. Essa
etapa demanda tempo consideravel, estipulado nos editais do proprio DNIT em 60 dias (o que,
como se vera, nem sempre € observado).

Muito mais proxima da realidade, portanto, é a estimativa feita por André Baeta,

referente a uma edificacdo de 20 mil m?, colocando, vis-a-vis, a Cl e os demais regimes do
RDC:

QUADRO 12 - AUMENTO DE PRAZO ESTIMADO POR BAETA

60 a 90 dias 60 a 90 dias
30 dias 30 dias
60 a 120 dias 60 a 120 dias
90 a 180 dias Etapa Inexistente
Etapa Inexistente 90 a 180 dias
30 a 120 dias 30 a 120 dias
120 a 240 dias Etapa Inexistente
60 a 120 dias 90 a 180 dias
60 a 90 dias 30 a 60 dias
Etapa Inexistente 60 a 120 dias
540 a 720 dias 540 a 720 dias
1050 a 1710 dias 990 a 1620 dias

Fonte: adaptacdo de BAETA, André Pachioni, 2016. p. 152-153.

Vé-se que o0 autor, ao contrario do que ocorreu nas estimativas anteriores, enxerga

majoracdo do prazo total quandoadotadaa contratacéo integrada. No que concerne aos projetos,
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0s prazos para se licitar projeto basico e anteprojeto sao similares, sendo a diferenca de tempo
apresentada relativa apenas ao desenvolvimento, & analise e a aprovacdo do PB (165 dias na ClI

e 180 nos demais regimes — considerando os pontos médios). Essa diferenca seria de 25 dias
(180-165) em favor da Cl, num momento inicial.35°

Posteriormente, no entanto, quando se agrega a estimativa de prazos quest@es relativas
a licitacdo da obra, especialmente a complexidade do julgamento, caracteristica da ClI, o
procedimento como um todo, na estimativa do autor, acaba por se tornar mais demorado quando
adotado esse regime. No ponto médio, a Cl apresenta prazo total de 1380 dias e os demais

regimes, de 1305 dias. A diferenca, em favor dos demais regimes, €, portanto, de 75 dias.

Passa-se, agora, as verificacbes empiricas realizadas por 6rgdos de controle, pela
Camara dos Deputados e entidades de arquitetura e engenharia. Esses estudos mostram que ha,

de fato, aumento de prazos quando utilizada a CI. Os provaveis motivos para isso serdo
detalhados apds a apresentacdo dos estudos.

2.2.3 A contestacdo empirica do pressuposto de reducéo de prazos na contratacio

integrada

No que se refere a andlise dos prazos, o estudo do TCU restringiu sua andlise as fases
interna e externa da licitacdo, que vai da autuacdo do processo a adjudicacéo do objeto. Foram
desconsideradasas informacdes relativas aos prazos médios de elaboracdo dos projetos (projeto
basico e anteprojeto), uma vez que parte consideravel dos dados referentes a Cl se referia a
projetos antigos, até anteriores ao RDC, nitidamente envolvendo reaproveitamento de

prospeccdes passadas, o que distorceria a andlise.

O quadro geral da comparacao mostra que o prazo médio da Cl foi maior (421 dias) que
0 da LGL (325 dias) e que o dos outros regimes do RDC (279 dias), no caso das obras de
duplicacdo e implantacdo. J& no caso dasobras do Crema, o prazo médio da Cl (240 dias) foi
menor que o obtido pela LGL (344 dias) e maior que o dos outros regimes do RDC (182 dias).

350 BAETA, André Pachioni. Op. cit. p. 150-152.
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QUADRO 13 - COMPARAGCAO DOS PRAZOS (RDC, ClI E 8.666) PELO TCU

. Prazo relativo as ,

Tipo de Regi licavel | fasesinterna e Desvio Padrd Numero de
Intervenco egime aplicave _ esvio Padrdo Contratos
externa (dias)

8.666/1993 325 235 140

Duplicacao e

Implantacio RDC-CI 421 199 48
RDC-Outros 279 192 34
8.666/1993 344 144 23

Crema 22
Etapa RDC-CI 240 71 2

RDC-Qutros 182 61 38

Fonte: adaptacdo do Relatdrio do Acorddo 306/2017 — Plenério do TCU, p. 27.

Contudo, como ressalta o relatério do TCU, no caso das obras do Crema 22 Etapa, o fato
de haver apenas 2 contratos que utilizaram a CI prejudica a representatividade desse quesito na
andlise. Excluindo-se, portanto, as obras do Crema 22 Etapa e tomando-se para analise apenas

as obras de duplicacdo e implantacdo, pela similaridade entre os empreendimentos, chega-se ao
seguinte grafico (em dias):

GRAFICO 6 - COMPARACAO DOS PRAZOS (RDC, CI E 8.666) PELO TCU

RDC-Outros 279
RDC-CI 421
8.666/1993 325
0 100 200 300 400 500

Fonte: adaptacdo do Relatorio do Acérddo 306/2017 — Plenario do TCU, p. 27.

O TCU concluiu, em suma, que o prazo das fases externa e interna da Cl supera o da
Lein. 8.666/1993, em média, em 96 dias e supera 0 do RDC (outros regimes) em 142 dias.

O estudo empreendido pela CGU dividiu a amostra da seguinte forma: prazo entre a
primeira publicacdo e a homologacdo; prazo entre a homologacéo e a assinatura do contrato; e

prazo entre a assinatura do contrato e o inicio das medic6es (0 que marca o inicio da execucao).
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Comparou-se o desempenho da Lei n. 8.666/1993 com o RDC, regime de preco unitario; com
0 RDC, regime de preco global; e com a contratacdo integrada. Os resultados mostram que da
primeira publicacdo ao inicio das medic@es, a contratacdo integrada apresenta prazos superiores
aos dos demais regimes, com diferenga (em média) de 76 dias em relagdo a Lei n. 8.666/1993,
132 dias em relacdo ao RDC-preco global e 116 em relagcdo ao RDC-preco unitario.

GRAFICO 7 - COMPARACAO DOS PRAZOS (REGIMES) PELA CGU

RDC Preco Unitario

RDC Preco Global

RDC Integrada

Lei 8.666/93

/ / - ./ - / / s

0 50 100 150 200 250 300 350 400

Fonte: adaptacdo do Relatério de Auditoria OS n. 201505075, da CGU, p. 22.

QUADRO 14 - COMPARAGCAO DOS PRAZOS E REGIMES PELA CGU

Lein.8.666 | Cl | RDC-Preco Global [ RDC-Preco Unitario [ Cor '
1% publicacéo a homologacéo 174 142 96 151
Homologacéo a assinatura 55 52 45 66
Assinatura ao inicio das medic6es 80 191 112 52
TOTAL 309 385 253 269

Fonte: adaptacdo do Relatério de Auditoria OS n. 201505075, da CGU, p. 22.

Tal fato merece atencdo, pois corrobora o que foi colocado na parte tedrica. O gargalo
maior da Cl, em relacdo a prazo, se concentrou na elaboracdo, analise e aprovacdo do projeto
basico. Uma razdo que pode explicar essa constatacdo, detalhada na parte tedrica, € a maior
complexidade das analises nessa etapa, em vista do critério de julgamento predominante —
técnica e preco. Interessante observar que o prazo usual estipulado nos editais do DNIT para
essa etapa é de 150 dias (90 dias para a elaboracdo do projeto béasico e 60 dias para a aprovacao),
0 que indica o descumprimento daavenca ou por parte das contratadas ou por parte do proprio
DNIT, uma vez que o prazo médio constatado foi de 191 dias.3!

351 De acordo com a CGU: “Destaca-se também que 0 prazo médio entre assinatura do contrato e a primeira
medi¢cdo nos casosde contratacdo integrada, 191 dias, ¢ maiorque o usualmente concedido ao licitante vencedor
para apresentacdo dos projetos, 90 dias, nosprimeiros editais. 1sso significa que estava havendo descumprimento
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Ja o estudo empreendido pelo SINAENCO e pelo CAU/BR aferiu a diferenca de
prazo entre os outros regimes do RDC e a Cl, especificamente entre a data da publicagéo dos
editais e a data da assinatura dos contratos. A conclusao foi que o prazo médio da publicacdo a
assinatura dos ajustes na contratacdo integrada é de 252 dias e, nos outros regimes do RDC, de

199 dias, ou seja, o prazo médio da CI supera o dos outros regimes, em média, em 53 dias.%?

Por fim, o estudo realizado pela Camara dos Deputados encontrou 0s seguintes
prazos médios por regime: 504 dias para a Cl, sendo 270 dias para a licitacdo do anteprojeto,
41 dias para a licitacdo da obra e 193 dias para a elaboracdo do projeto béasico; 408 dias para 0

RDC-Preco Global, sendo 334 dias para a licitar o PB e 74 dias para a licitacdo da obra; e 451
dias para 0 RDC-Preco Unitario, com 334 dias para a licitacdo do PB e 117 para licitar a obra.

QUADRO 15 - PRAZOS MEDIOS POR REGIME DE EXECUGAO (CD)

Fase Contratacao RDC-Preco RDC-Preco
Integrada Global Unitario
Licitacdo do anteprojeto ou projeto 270 334 334
bésico
Licitagdo da obra 41 74 117
Elaboracéo do projeto bésico (posterior) 193
TOTAL 504 408 451

Fonte: elaboracédo prépria a partir de dados da NT n. 21/2015, da Camara dos Deputados.

Davisualizacdo do quadro, depreende-se que o prazo médio total necessario para licitar
e adjudicar o objeto ao vencedor do certame na CI é superior prazo médio dos demais regimes
em 75 dias (504 — [(451 + 408) /2]). De acordo com a Camara dos Deputados, a agilidade
verificada no procedimento licitatorio da ClI € anulada, primeiro, pela necessidade de prévia
licitacdo para contratar a elaboracdo do anteprojeto e de estudos preliminares e, em segundo
lugar, pela concesséo de prazo ao vencedor da licitacdo para elabora¢do do projeto basico, que
deve ser posteriormente aprovado pelo Poder Publico.353

de prazospelas contratadas, ou mora do DNIT na aprovacao dos projetos (prazo estipulado nos editais de 60 dias
para aprovacdo dos mesmos pelo DNIT)”. BRASIL. Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria
Geral da Unido - CGU. Op. cit.

352 Dossié DNIT: Dossié atualizado sobre a ineficiéncia da Contratacdo Integrada no Brasil. Disponivel em:
<http://www.caubr.gov.br/dossie-comprova-ineficacia-da-contratacao-integrada-no-dnit/>. Acesso em 28 mai.
2018.

353 BRASIL. Camarados Deputados. Consultoria de Orgcamento e Fiscalizacdo Financeira. Nota Técnica 21/2015.
Disponivel em <http://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2015/nt21_2015>. Acesso em: 23 maio
2018.
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Em relacdo aos quatro estudos, cabe aqui um importante apontamento. O Unico que
levou em conta o prazo entra a assinatura do contrato e o inicio das medigdes foi o estudo da
CGU. Esse prazo tende a ser maior na contratacao integrada, tendo em vista que o particular
contratado para executar a obra terd de desenvolver o projeto basico, 0 que ocorre em momento
anterior nos outros regimes. A diferenca, para mais, entre os prazos medios, relacionada a esse
quesito, considerando-se a Cl, é de 79 dias em relacdo ao regime de preco global e de 139 em

relacdo ao regime de preco unitario.

Tendo em vista essa discrepancia, é possivel afirmar que, caso fossem incluidos esses

prazos nos estudos do TCU e das entidades de arquitetura e engenharia, as diferencas de prazo
teriam sido ainda maiores.

Outraressalva de suma importancia para a analise desses estudosé que um dosobjetivos
dacontratacdo integrada € a reducdo de prazo na fase de elaboragdo dos projetos/anteprojetos.
Como o anteprojeto € mais simples que o projeto bésico, intui-se que o tempo gasto nessa fase
€ menor que nos demais regimes, 0 que poderia compensar a majoracdo de prazo nas fases
posteriores apontadasnos estudos. E necessario, pois, descontar o prazo “economizado” na fase

de elaboracao dos projetos.

Para possibilitar esse ajuste, utiliza-se informagéo constante do estudo da Camara dos
Deputados3s4. Como se observa no quadro 14, o prazo para elaboracéo/licitacdo do anteprojeto,
na contratacdo integrada, € de 270 dias, em média. No caso do regime de preco unitario, esse
prazo médio é de 334 dias, 0 mesmo do regime de preco global. Essa diferenca, de 64 dias,
pode ser usada como medida de desconto em relagdo as majoracfes de prazo presentes nos
estudos do TCU e do CAU/BR e SINAENCO.

Dessa forma, utilizando-se a informagéo dovalor dedesconto (64 dias) e uma estimativa
dovalor deacréscimo (79 dias — levando-se em conta que o regime de preco global se aproxima

mais da Cl), chega-se ao seguinte (em dias):

354 BRASIL. Camarados Deputados. Consultoria de Orgcamento e Fiscalizagcdo Financeira. Nota Técnica 21/2015.
Disponivel em <http://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2015/nt21_2015>. Acesso em: 23 maio
2018.
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QUADRO 16 — ESTUDO DO CAU/BR E DO SINAECO COM AJUSTE DOS PRAZOS

Contratacdo Integrada | RDC-Outros
Da publicacao do edital a assinatura do contrato (dias) 252 199
Desconto (elaboragdo dos projetos) (64) 0
Resultado 188 199
Acréscimo (elaboracao do projeto posteriormente) 79 0
Prazo ajustado 267 199

Fonte: elaboracao prdpria

QUADRO 17 -ESTUDO DO TCU COM AJUSTE DOS PRAZOS

Contratacdo RDC- Lein.
Integrada Outros 8.666
Da autuagdo do processo a adjudicacdo do objeto 421 279 395
(dias)
Desconto (elaboragdo dos projetos) (64) 0 0
Resultado 357 279 325
Acréscimo (elaboracdo do projeto posteriormente) 79 0 0
Prazo ajustado 436 279 325

Fonte: elabora¢éo prdpria

Apesar dos valores de acréscimos e descontos ndo serem perfeitamente precisos, uma
vez que foram calculados sobre bases de dados diferentes das utilizadas nos estudosdo TCU e
do CAU/BR e SINAENCO, asimilaridade do escopo de todas as informacgdes analisadas nesse
trabalho (obras do DNIT) e a representatividade das diferencas nas aferi¢es (o prazo ajustado
do estudodo CAU/BR e do SINAENCO resulta em aumento de 34,17% em dias, em relacéo
aos outros regimes do RDC; j& o estudo do TCU, quando trata desse mesmo ponto, resulta em
aumento de 56,27% e, quando se considera a Lei n. 8.666/1993, aumento de 35,15%) permitem

inferir que os prazos, no que se refere a utilizacdo da contratacdo integrada, ndo foram
reduzidos.

Entende-se que, primeiramente, isso decorre da necessidade de uma analise detalhadae
minuciosa das propostas dos licitantes, que tém liberdade de propor qualquer solugdo que

atenda aos parametros pré-definidos no anteprojeto, sendo o critério de julgamento adotado
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preferencialmente técnica e pre¢o.3s5 Essa tarefa € um desafio para a equipe responsavel, que,
apesar das limitagBes de responsabilidade na analise e aceitacdo dos projetos (decorrentes do
art. 66, 82 e 83, do Decreto n. 7.581/2011), lidara com licitantes que tenderéo a adotar solugdes
arrojadas a fim de diminuir seus custos com a obra, cabendo ao corpo técnico garantir que essas

alteracGes ndo comprometam os parametros de desempenho requeridos no edital. 356

O suposto ganho de tempo decorrente da desnecessidade de licitar ou elaborar projeto
béasico, portanto, acaba sendo suplantado pelas seguintes razdes: mesmo sendo responsabilidade
do contratado, o projeto basico ainda necessita de aprovacgdo pela Administracéo, e a existéncia
de metodologias inovadoras torna a complexidade dessa andlise ainda maior que sob a égide
dos regimes tradicionais; as lacunas deixadas propositalmente pelo anteprojeto podem ensejar
a propositura deespecificaces deservicos e materiais de pior qualidade por parte do particular,
demandando tempo para o encontro de solugdo conciliadora com o Poder Publico; e a
elaboracdo do edital é mais complexa, envolvendo detalhada reparticdo de riscos e condicdes

de seguro.3%7

Aleém dessas razfes, entende-se que ha mais dois pontos fundamentais que suplantam,
em geral, as possibilidades dereducao de prazos na Cl: o primeiro, bem ilustrado na estimativa
de André Baeta, é o fato de que, ao contrario do que pressupde parte da doutrina e a AGU, a
Administragdo ndo se incumbe da preparacdo do anteprojeto de engenharia com seus proprios
recursos, 0 que torna a suposta reducdo do numero de licitacbes de duas para uma irreal. De
acordo com a CGU, em todas as contratacGes integradas analisadas pelo érgéo, os anteprojetos
foram desenvolvidos, a0 menos em parte, por empresas contratadas.3s8 Mauricio Portugal et al.,

apesar dos problemas em sua estimativa, ja anteviram essa circunstancia3s® em 2012.3%

355 BRASIL. Ministério da Transparéncia, Fiscalizagdo e Controladoria Geral da Unido - CGU. Relatério de
Auditoria oS n. 201505075.  Disponivel em: <http://auditoria.cqu.gov.br/public/relatorio/
consultar.jsf?rel=9107>, p. 1. Acesso em: 11 mar. 2017.

356 |hidem.

357 ALTOUNIAN, Claudio Sarian; CAVALCANTE, RafaelJardim. Op. cit. p. 294-295.

358 para estabelecer um marco temporal, o estudo da CGU foi publicado em janeiro de 2017. BRASIL. Ministério
da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria Geral da Unido - CGU. Op. cit.

359 José Antbnio Pessoa Neto e Marcelo Correia também se posicionam de maneira semelhante. Para eles,a Cl
demanda o mesmo conjunto de atividades que os demais regimes, com exce¢ao da licitacao do projeto basico, cujo
prazo,contudo,acabaporser compensado pela licitacdo do anteprojeto de engenharia, salvo nos casosem que for
preparado pela Administra¢do, “o que deve ser a menor parte dos casos diante do conjunto de informagdes
demandadas”. PESSOA NETO, José Antonio Pessoa; CORREIA, Marcelo Bruto da Costa. Op. cit. p. 172.

360 “Note-se que a exigéncia de anteprojeto ndo necessariamente acaba com a necessidade da duplicidade de
licitacdo para a realizacdo da obra, porque mesmo exigindo-se apensa o anteprojeto como condigdo para o inicio
da obra, muito provavelmente, a Administracdo Publica terd que contratar a realizagdo do anteprojeto, para so
depois contratar a realizacdo da obra. Somente em situacOes raras a Administracdo Publica é capaz de realizar
diretamente (sem contratar entre privado para tanto) o anteprojeto de obras”. RIBEIRO, Mauricio Portugal;



http://auditoria.cgu.gov.br/public/relatorio/consultar.jsf?rel=9107
http://auditoria.cgu.gov.br/public/relatorio/consultar.jsf?rel=9107
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Ressalta-se, entretanto, que licitar o anteprojeto ndo representa um problema por si so.
O que se aponta, aqui, é apenas uma suposi¢do irreal por parte dos que anteviam reducéo de

prazo na Cl por conta da redugdo do namero de licitacoes.

Soma-se a isso o fato de os anteprojetos suprimirem informacdes relevantes, o que gera
deficiéncias de precificacdo e demora na aprovagdo posterior do projeto bésico.

O segundo ponto é que um gargalo das licitacbes que ndo ¢ atacado pela Cl reside nos
procedimentos para a obtencdo de licencas ou para a aprovacdo de projetos junto a inimeros
orgdos licenciadores, como alvard de construcdo e aprovacao do corpo de bombeiros e das
companhias de dgua e esgoto, que s6 podem ser solicitados ap6s aprovacao do projeto bésico,
ndo sendo passiveis de adiantamento. Também faz parte desse gargalo a resolucdo de questfes
fundiarias e relativas a desapropriacGes®®* dos imdveis, que podem levar ao ajuizamento de
acles na justica para aregularizacdo dosterrenos e propriedades em que a obra sera implantada,
além do que as areas a serem desapropriadas, geralmente, s6 sdo definidas ap6s a concepgao do

projeto basico, 0 que pode atrasar o deslinde administrativo ou judicial dessa questéo.z362

Essa posi¢do é similar a da Camara dos Deputados, manifestada na NT n. 21/2015,
quando afirma que licitar e contratar obras sem a Licenca de Instalacdo significa desconhecer
0s reais custos do empreendimento, uma vez que ainda ndo foram definidas as medidas
mitigadoras ou compensatdrias e seus custos, que dependem do projeto basico para serem
delineados. Além disso, questbes relativas a desapropriagdes e remanejamentos de
interferéncias, que costumam envolver equipamentos de responsabilidade de concessionarias
de servicos publicos, também geram incertezas, pois somente com o detalhamento dos projetos
sera possivel definir com clareza as areas a serem desapropriadas e as interferéncias a serem

remanejadas. 363 Logo, licitar obras apenas com anteprojeto, sem as licencas ambientais e 0s

PRADO, Lucas Navarro; PINTO JUNIOR, Mario Engler. Regime Diferenciado de Contratacéo: Licitacio de
Infraestrutura para a Copa do Mundo e Olimpiadas. Sdo Paulo. Atlas, 2012, p. 30.

361 O problema das desapropriacdes também é apontado como um dos entraves as contratacdes pUblicas por
Antdnio Carlos Amaral: “Na execucgdo de obras ptblicas, ¢ comum a interferéncia de trés fatores que prejudicam
0 cumprimento do contrato exatamentenostermosem que foi pactuado pelaspartes. Um é a necessidade de serem
efetuadasalteracdes e adaptacbesno projeto original. Outro € 0 atraso nas desapropriagdes de imoveis que serédo
afetados de alguma maneira pela construcdo. O terceiro é o atraso na disponibiliza¢édo dos recursos financeiros
previstos” (grifo nosso). AMARAL, Antdnio Carlos. Comentando as Licitagdes Publicas. Rio de Janeiro, Temas
& ldeias Editora: 2002, p. 69-71.

362 BAETA, André Pachioni. Op. cit. p. 150-152.

363 BRASIL. Camarados Deputados. Consultoria de Orgcamento e Fiscalizagcdo Financeira. Nota Técnica 21/2015.
Disponivel em <http://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2015/nt21_2015>. Acesso em: 23 maio
2018.
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projetos de desapropriacdo e de remanejamento de interferéncias, aumenta demasiadamente as

incertezas relacionadas aos custos e ao cronograma de execucdo do empreendimento.364

Ilustra os pontos citados nesta secdo a obra de implantacdo e pavimentacdo da rodovia
BR-487/PR, que deveria ter sido finalizada em 26 de maio de 2015, porém, com prorrogacoes
que somavam 485 dias, a obra ainda ndo estava concluida. De acordo com a CGU, as
motivacOes dessas prorrogagOes foram 119 dias de atraso no DNIT, por conta da aprovacgao do
projeto béasico, e demora na desapropriacdo das areas.365

Portanto, quando a obra impuser prévia desapropriagdo como requisito da ordem de
servico é conveniente que a responsabilidade por sua geometria e localizacdo seja alocada ao
Poder Publico na modelagem contratual, sendo condicdo de contorno do projeto basico.366

Quanto as licencas ambientais, na tentativa de diminuir os entraves a ela relacionados,

0 TCU determinou ao DNIT que apresentasse plano de acdo com vistas a exigir a obtencéo da

licenca prévia ambiental antes da licitagdo de obras que adotem a CI1.37 Para que a
determinacao fique mais clara, esclarece-se que existem trés espécies de licenca ambiental:

| - Licenga Prévia (LP) - concedida na fase preliminar do planejamento do

empreendimento ou atividade aprovando sua localizagdo e concepgéao, atestando a

viabilidade ambientale estabelecendo os requisitos basicos e condicionantesa serem
atendidos nas proximas fases de sua implementacéo;

I1- Licenca de Instalacdo (LI)-autoriza a instalacdo do empreendimento ou atividade
de acordo com as especificacdes constantes dos planos, programas e projetos
aprovados, incluindo as medidas de controle ambiental e demais condicionantes, da

qual constituem motivo determinante;

I11-Licenca de Operacao (LO) - autoriza a operagdo daatividade ou empreendimento,
aposa verificagdo do efetivo cumprimento do que consta das licengas anteriores, com

asmedidasde controle ambientale condicionantes determinados para a operagéo.368

A decisdo do TCU ¢é acertada. Refere-se apenas a licenca prévia, que deve ser de
responsabilidade da Administracdo e cujos estudos afetos a sua obtencéo devem ser realizados
antes da licitagdo, como meio de ampliar a eficacia e a competividade do certame. Ja a licenca

de instalacdo deve ser obtida antes da ordem de servigo, ndo havendo problema em atribui-la

364 |hidem.

365 BRASIL. Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria Geral da Unido - CGU. Op. cit.

366 ALTOUNIAN, Claudio Sarian; CAVALCANTE, RafaelJardim. Op. cit. p. 311.

367 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrddo n. 2725/2016. Plenario. Relator: Ministro Walton Alencar
Rodrigues. Sessdo de 26/20/2016. Disponivel <https://contas.tcu.gov.br/sagas/SviIVisualizarRelVoto
AcRtf?codFiltro=SAGAS-SESSAO-ENCERR ADA&se OcultaPagina=S&item0=547072>. Acesso em: 15 jan.
2017.

368 BRASIL. Conselho Nacional do Meio Ambiente - Conama. Resolugdo n. 237/1997. Disponivel em:
<http://www.mma.gov.br/port/conama/res/res97/res23797.html>. Acesso em: 11 mar. 2018.
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ao particular, no entanto algumas questBes relativas a LI fogem as tratativas contratuais,
podendo envolver providéncias onerosas. Por fim, a licenca operacional pode ser risco do

contratado.36°

Entende-se que 0s motivos expostos acima esclarecem, se ndo totalmente, parte
consideravel damajoracdo de tempo relacionada a Cl, levando, por consequéncia, a contestacao

desse pressuposto. Verifica-se, a seguir, o pressuposto relativo a reducdo de custos.

2.3 A VERIFICAGAO DO PRESSUSSPOSTO DE REDUGCAO DOS CUSTOS NA
CONTRATACAO INTEGRADA

As mesmas consideracdes feitas em relagdo aos prazos valem para o pressuposto ora em
comento. A inversdo das fases de habilitacdo e julgamento, a fase recursal Unica e a forma
eletrénica contribuem para o melhor desempenho do RDC no que se refere a reducéo de custos.
De forma similar ao que se deu com os prazos, a parte geral do RDC se mostrou vantajosa nesse

aspecto. Contudo, mesmo com referida a melhoria procedimental, a Cl ndo logrou se sair
melhor que a LGL, e muito menos que os outros regimes do RDC, em relagao aos custos.

Assim como a secdo anterior, esta serd dividida em dois topicos, quais sejam:
consideracOes teoricas e estimativas sobre a reducdo de custos na contratacdo integrada; e
contestacdo empirica do pressuposto de reducdo de custos na contratacdo integrada.

2.3.1 Considerac0es tedricas sobre a reducdo de custos na contratagdo integrada

O pressuposto da reducdo de custos aparece, como 0 anterior, na mencionada
manifestacdo da AGU, no ambito da ADI n. 4.645, que aponta a Cl como fator que importara
em economia ao eréario.3”° Da mesma forma, a CGU, ao discorrer sobre 0s objetivos pelos quais

a Cl foi editada, cita, entre eles, a economia financeira.371

Ainda no ambito do setor publico, a redugdo dos custos é citada pelo DNIT como
vantagem da Cl, em decorréncia da ja& amplamente discutida associagdo entre esse regime e 0
design-build. 372

369 ALTOUNIAN, Claudio Sarian; CAVALCANTE, Rafael Jardim. Op. cit. p. 310.

370 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Manifestacdo da AGU na Acdo Direta de Inconstitucionalidade n.
4.645/DF. Op. cit.

371 BRASIL. Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria Geral da Unido - CGU. Op. cit.

372 “Em 2006, a Agéncia do Governo Federal Norte-Americano (FHWA, 2006) elaborou um relatério, cujo
objetivo era aferir a efetividade do novo modelo de contratacdo —design-build (contratagdointegrada)—em obras
de implantacdo,adequacdo da capacidade, restauracao, tineise pontes. Uma dasconclusdes do estudo foi de que
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Contudo, diferentemente do que ocorre em relacdo a reducdo dos prazos, 0 pressuposto
da diminuicdo de custos ndo é tdo difundido. As vantagens da CI restringir-se-iam, para alguns,
a melhoria daqualidade, a reducédo de prazos, a definicdo clara de parametros de performance
e aflexibilidade para discutir rapidamente solu¢@es inovadoras.3”3 Logo, a economia de recursos

nao deveria ser o foco do Governo ao adotar a Cl.374

De fato, a redugdo nos custos parece, a primeira vista, contraria a logica econémica da
Cl, uma vez que ha maiores incumbéncias direcionadas aos particulares por fatos
supervenientes ou desconhecidos, e maiores riscos repercutem em pregos mais elevados. Ha
quem diga, inclusive, que a afericdo de vantajosidade da Cl ndo deve tomar como parametro 0s
valores obtidos com outros regimes de execu¢do, mas o conjunto da obra ou servigo de

engenharia, em termos de qualidade, pois o custo das propostas, com a Cl, serd quase sempre
maior, haja vista a maior transferéncia ao particular do risco negocial.37s

Porém, ndo é desarrazoado pensar que uma analise detalhada de cada risco associado a
contratacdo, com a consequente transferéncia a parte que melhor possa gerencia-lo, associada
a inovacdo tecnoldgica e metodoldgica proveniente dos particulares, pode ensejar reducao de

precos.376

A incerteza associada aos riscos transferidos aos particulares, apesar de impactar o
orcamento da obra, devera ser contrabalanceada com maior liberdade na busca da melhor solucao
quando daexecugéo contratual. Para isso, as especificacdes doanteprojeto deveréo se restringir
aos critérios de qualidade, seguranca e durabilidade do empreendimento. Essa maior liberdade
podera redundar em alternativas com menores custos do que aquela que eventualmente teria
sido fixada no projeto bésico, se fosse adotado o regime tradicional. Os menores custos, em
decorréncia do ambiente competitivo, deverdo repercutir em propostas mais vantajosas,
privilegiando o principio da economicidade .>””

A transferéncia de maiores responsabilidades ao contratado estaria acompanhada de

estimulos a utilizacdo de sua capacidade de engenharia e inovacdo para reduzir os custos do

(...) o custo dos projetos foi reduzido em 3% (grifos nossos)”. BRASIL. Departamento Nacionalde Infraestrutura
de Transportes— DNIT. Guia de Gerenciamento de Riscos de Obras Rodoviarias. Brasilia, 2013, p. 7. Disponivel
em: <http://www.dnit.gov.br/download/servicos/guia-de-gerenciamento-de-riscos-de-obras-rodoviarias/guia-
fundamentos-simplificado2.pdf>. Acesso em: 01 de jun. 2018.

373 NOBREGA, Marcos. Op. cit.

374 1bidem.

375 MARRY, Michelle; TORRES, Ronny Charles Lopes de. Op. cit. p. 114,

376 ALTOUNIAN, Claudio Sarian; CAVALCANTE, Rafael Jardim. Op. cit. p. 293-294.

377 ZYMLER, Benjamin; DIOS, Laureano. Op. cit. p. 247.
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empreendimento, pois parte dos ganhos de eficiéncia seriam a ele destinados, diferentemente
dos demais modelos de obras publicas, que transferem esses ganhos integralmente ao Poder

Publico.®"8 379

Além da maior transferéncia de riscos, outro motivo que torna esse pressuposto menos
popular que a reducdo de prazos € a restricdo a competitividade decorrente da integracdo de
todas as etapas da solugéo. O parcelamento do objeto, cuja racionalidade reside na ampliagéo
da competitividade ocasionada pela segmentacdo qualitativa e quantitativa do que se deseja
contratar, ocasiona reducdo da dimenséo dos requisitos de participacdo na licitacdo, ensejando
a ampliacdo do universo de ofertantes, com ganhos econdmicos para a Administracdo.38° A ClI
vai de encontro a essa légica, pois restringe o escopo de agentes privados aptos a participar do
certame. Esse efeito daintegracdo entre projeto e execucdo é observado, inclusive, no design-
build norte-americano, cuja reducdo do nimero de licitantes e majoracdo das chances de

fracasso dos certames sdo apontados como riscos desse modelo.381

Tal fato pode, ainda, ensejar uma ampliacdo do denominado “efeito cotagdo”, que surge
em vista dos precos constantes das tabelas de precos oficiais, como Sicro e Sinapi, nédo
considerarem fatores especificos das negocia¢fes, como parcelamento das compras e poder de
barganha por grande escala, sendo normalmente maiores.382 Uma competicao acirrada entre as
propostas, mais provavel quando houver grande nimero de licitantes, mitiga esse efeito, o que,
em vista do distanciamento da diretriz do parcelamento, pode ndo ocorrer na contratagdo
integrada.

Porém, o parcelamento ndo é solucdo aplicAvel a todos os casos. Ha hipdteses que
ensejam a integracdo de prestacdes diversas, como forma de evitar perdas e ineficiéncia na
execucdo contratual. Ou seja, razdes de ordem econdmica e técnica poderdo recomendar a

integracdo de escopos sob a mesma contratacdo, 0 que excepcionara o dever de

378 |pbidem. p. 247.

379 Para que de fato ocorra essa apropriacdo de ganhos de eficiéncia, pode ser necessario valer-se do instituto da
remuneracdo variavel, constante do art. 10 da Lein. 12462/2011: Na contratagdo das obras e servicos, inclusive
de engenharia, podera ser estabelecida remunerac¢édo variavel vinculada ao desempenho da contratada, com base
em metas, padrfes de qualidade, critérios de sustentabilidade ambiental e prazo de entrega definidos no
instrumento convocatorio e no contrato. BRASIL. Lei Federal n. 12462/2011. Op. cit.

380 MOREIRA, Egon Bockmann; GUIMARAES, Fernando Vemalha. Licitacdo publica: a Lei Geral de
LicitacBes/LGL e o Regime Diferenciado de Contrata¢6es/RDC. Sdo Paulo: Malheiros, 2012. p. 206.

381 PARK, Moonseo; JI, Sae-Hyun; LEE, Hyun-Soo; KIM, Wooyoung. Strategies for Design-Build in Korea Using
System Dynamics Modeling. Journalof Construction Engineering and Management, 2009, vol. 135,p.1125-1137.
382 PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres, DOTTI, Marinés Restelatto. Regimes de execucéo indireta de obras e
servigos de engenharia no RDC: o “Padrdo FIFA” ¢ legitimo?. Op. cit.
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fracionamento.383A ampliacdo dacompeticéo é importante, mas ndo € o Ginico objetivo do Poder
Publico com a licitagdo. A obtencdo da proposta mais vantajosa vem em primeiro lugar. A
divisdo do objeto pode, inclusive, gerar atraso na execucao, pois exige grande esforco na
harmonizacdo das partes, num pais em que a responsabilidade pelo atraso enseja penalidades

infimas e falta de qualificacdo dos gestores publicos.38*

Nesse sentido, cita-se julgado do TCU relacionado a denuincia de possiveis restricdes ao
carater competitivo das licitacdes empreendidas pela INFRAERO para a reforma e ampliagédo
dos aeroportos Santa Genoveva, em Goiania, de Vitoria, no Espirito Santo e Santos Dumont,
no Rio de Janeiro, no qual se assentou que, no ambito de determinadas obras, nem sempre o
parcelamento € tecnicamente vidvel, uma vez que as segmentagdes podem constituir um
conjunto indissociavel, sendo “elementos de um sistema”. Entendeu a Corte de Contas que
obras aeroportuérias sdo complexas e de alto custo, com necesséria integracao entre as diversas
etapas e setores envolvidos, em que solucgdes tecnoldgicas adotadas para um setor podem gerar

reflexos no sistema como um todo, com grande interdependéncia.®s®

O fracionamento, pois, mostrou-se inadequado para empreendimentos do porte de
construcdo de aeroportos, gerando carga de trabalho excessiva para o Poder Publico, perda de
tempo e insucessos dos processos.®¢ A auséncia de um integrador definido termina por alocar
essa responsabilidade & Administracdo e por isentar os contratados pelo insucesso no
gerenciamento do conjunto de atividades. Por tudo isso, conclui o TCU que a decisdo da
INFRAERO de licitar as obras como um todo foi coerente com jurisprudéncia da Corte de

Contas.3®87

Apenas para aclarar esse ponto, entende-se, aqui, que o fracionamento ndo é solucao
adequadaa todos os casos, 0 que quer dizer que a diretriz do parcelamento pode ser mitigada.
Contudo, isso ndo afastaa imprescindibilidade da maior competicdo. Apesar de ser inerente a
CIl um menor nimero de empresas aptas a concorrer, deve-se colocar em pratica medidas que
ampliem a competitividade nos certames, exigindo-se apenas a qualificacdo estritamente

necessaria a execucdo do empreendimento, afinal, o maior nimero de concorrentes é fator que

383 MOREIRA, Egon Bockmann; GUIMARAES, Fernando Vemalha. Licitacdo publica: a Lei Geral de
Licitacdes/LGL e o Regime Diferenciado de Contrata¢Ges/RDC. Op. cit. p. 206.

384 JACOBY FERNANDES, Jorge Ulisses; REOLON, Jaques Fernando. Op. cit.

385 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrddo n. 1692/2004. Plenario. Relator: Ministro Walton Alencar
Rodrigues. Sessdo de 27/10/2004. Disponivel em: <http://www.tcu.gov.br/Consultas/Juris/Docs/judoc/
Acord/20041117/TC%20020.010.doc>. Acesso em: 24 mai. 2018.

386 | hidem.

387 |dem.
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possui forte correlagdo com menor preco. Uma medida possivel é o estimulo a qualificacéo de
construtoras para que se tornem aptas a projetar e executar obras, e assim participarem de

certames sob esse regime.

Em suma, ha, a priori, argumentos defensaveis e coerentes sugerindo a possibilidade de
reducéo de custos quando utilizada a Cl, tanto em termos da maior transferéncia de riscos, que
seria compensada pela integracdo e pela liberdade referente a solu¢do, quanto em relagdo a
menor concorréncia pelo ndo parcelamento das atividades, uma vez que nem todos 0s objetos
devem ser fracionados. Vé-se, pois, que 0 pressuposto ora em comento ndo é de todo

desarrazoado na teoria.

No entanto, assim como no caso dos demais pressupostos, as verificacbes empiricas
realizadas no Brasil, que sdo o instrumento proprio para verificacbes de vantagens teoricas,
demonstraram a inadequacdo de se defenderesse regime com base na economia de recursos por
ele gerada. Passa-se, agora, aos estudos.

2.3.2 A contestacdo empirica do pressuposto de reducéo de custos na contratacao

integrada

Os estudos empiricos aferiram as diferencas de custos na adocdo dos regimes de
execucdo de obras e servicos de engenharia. As verificacbes apontaram, em geral, no sentido
do maior dispéndio de recursos na contratagéo integrada, quando comparada ao regime da LGL
e a parte geral do RDC.

Um primeiro ponto que contribui para isso € o aumento da incerteza em relacdo aos

custos dos empreendimentos, medida pela variagdo das propostas dos licitantes:

QUADRO 18 — VARIACAO DA PROPOSTAS

Diferenca média entre 0 3°e 0 1°
LANCE
Empreitada por Preco Unitario 12,81% 26,92%
Contratacao Integrada 18,36% 20,59%

Fonte: adaptacdo da NT n. 21/2015, da Camara dos Deputados.

Quando se compara os valores da Cl com a EPU, fica clara a maior variacdo das
propostas na Cl, de 18,36%, com desvio padrao de 20,59% (na EPU, a diferencaentre a 3% e a

melhor proposta é, em meédia, de 12,81%, com desvio padrdo de 26,92%). Ha, portanto,
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aumento da incerteza da ordem de 43% quando utilizada a Cl (em oposicdo a EPU). Essas
incertezas podem contribuir tanto para 0 menor nimero de licitantes, o que, como se Vviu, enseja
menor competitividade e, consequentemente, menor desconto, quanto para 0 aumento do preco
das propostas, pela precificacdo do risco.

A esse respeito, 0 TCU ja havia constatado que a competitividade, avaliada pela maior
guantidade de licitantes participando do certame, é fator que aumenta os descontos obtidos,
corroborando a teoria:

(...) pode-se afirmarque as médiasde desconto obtidas,na INFRAERO, aumentaram
a medida que houve maior quantidade de licitantes participando do certame. (...) no
grupo de RDCs que tiveram um ou dois licitantes, a média de desconto obtida foi de
3,28%. No grupo que tiveram trés ou quatro licitantes participantes, a média foi de

4,03%, enquanto que no grupo que teve cinco ou mais participantes a média foi de
7,30%.388

No estudo ora analisado, tal correlagio novamente mostrou-se presente, uma vez que
maiores medias de licitantes na LGL (6,8) e nos outros regimes do RDC (6,7) estdo

acompanhadas de maiores descontos médios nas licitacbes (5,87% e 9,84%). Na Cl, um menor
numero médio de licitantes (5,7) esta correlacionado a um menor desconto médio (4,41%).

QUADRO 19 — DESCONTOS MEDIOS POR REGIME DE EXECUGCAO (TCU)

. . Média de Desconto médio na Desvio N. de
Regime de Execucdo . L " L
licitantes licitacao padréo licitacGes
Contratacao Integrada 5,7 4,41% 5,82% 50
RDC-Qutros 6,7 9,84% 8,66% 74
Lei n. 8.666/1993 6,8 5,87% 6,61% 236

Fonte: adaptacdo do Relatorio do Acérddo 306/2017 — Plenario do TCU, p. 15.
A partir desses dados, conclui-se que os descontos médios obtidos em licitaces que
utilizam a CI sdo menores, refletindo o menor nimero de participantes. Em relagdo ao prego

meédio por quilémetro das obras, os dados fornecidos pelo DNITao TCU ndo permitiram uma
avaliacdo conclusiva desse quesito, ante problemas metodoldgicos.38°

388 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrddo n. 1901/2016. Plenario. Relator: Ministro Walton Alencar
Rodrigues.  Sessdo de 20/07/2016. Disponivel em: <https://contas.tcu.gov.br/etcu/Acompanhar
Processo?p1=11751&p2=2016&p3=9>. Acesso em: 24 mai. 2018.

389 Vide itens 122 e 123 do Relatério do Acdrddo 306/2017-TCU-Plenério.
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O estudo realizado pela CGU reafirmou a conclusdo do TCU de que existe correlacdo
entre 0 numero e licitantes e o desconto medio ofertado ao Poder Publico, primeiramente no

plano tedrico:

Um dos indicadores de economicidade em compras governamentais € a existéncia de
concorréncia nos certames promovidos. No caso de obras publicas, considerando a
hipo6tese que a mesma sera concluida nos termos em que foi contratada, a existéncia
de concorréncia garante que o pre¢o avencado corresponde ao efetivo pre¢o de
mercado, ressalvada e existéncia de cartel ou fraude.

E posteriormente, no plano empirico, quando constatou que o desconto obtido com o
uso da Cl é menor que o obtido com o regime de prego global, que € menor que o obtido com

preco unitério, em variacdo inversa a media de licitantes, como se vé no quadro abaixo:

QUADRO 20 - DESCONTOS MEDIOS POR REGIME DE EXECUCAO (CGU)

Regime de Execucdo | Desconto médio por edital | Média de licitantes
Contratacéo Integrada 6,56% 4,29

Preco Global 10,77% 4,47

Preco Unitario 15,87% 6,33

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de dados do Relatério de Auditoria OS n. 201505075, da CGU.

Esses percentuais de desconto foram analisados com mais detalhe. Contatou-se que ha
forte concentracdo na faixa de até 1%, ou seja, muito proximos ao or¢camento estimado pela
Administragdo, como se percebe no grafico abaixo, que engloba os trés regimes:

GRAFICO 8 - NUMERO DE EDITAIS POR FAIXA DE DESCONTO
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0
menores que 1% Entre 1 e 5% Entre 5 e 10% Maior que 10%

B Numero de editais 28 17 19 26

Fonte: Relatoério de Auditoria OS n. 201505075, da CGU, p. 43.
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Desses 28 editais com descontos inferiores a 1%, 24 sdo regidos por contratacdo
integrada, fortalecendo a conclusdo de que um menor nimero de licitantes enseja menores

descontos.

Em relagdo aos custos totais por regime de execugdo, a CGU fez um exercicio de
comparacao, adotando um mesmo orcamento de referéncia de R$ 100 milhGes, agregando 0s

dados referentes as taxas médias de desconto, risco e aditivos, e chegou ao seguinte:

QUADRO 21 - COMPARACAO ENTRE CUSTOS DOS REGIMES (CGU)

Contratacdo Integrada | Prego Global | Preco Unitério
Orcamento de Referéncia 100 100 100
Taxa de Risco 4,79 - -
Preco de_re_fereNnCIa para 10479 100 100
Licitacado
Desconto mec_ilo obtido por 4,04 10,49 12,36
regime
Preco inicial do Contrato 100,56 89,51 81,64
Aditivos médios por regime 3,70% 9,99% 8,37%
Frequéncia de aditivos de 10% 550 85%
Valor
Preco Final do Contrato 100,93 94,43 93,88
Diferenca entre os regimes - 6,9% 7,5%

Fonte: adaptacdo do Relatério de Auditoria OS n. 201505075, da CGU, p. 72

Partindoda premissa dacorrecdo dosdadosda CGU, além de presumir que os descontos
ndo sao frutos de superestimativas por parte do Poder Publico, chega-se a conclusdo de que o
custo final, ao se adotar a contratacdo integrada, é em média 7,5% maior que o obtido quando
se adota o regime de preco unitario e 6,9% maior que o obtido quando se adota o regime de
preco global. Esses valores ja levam em conta tanto a frequéncia dos aditivos nos regimes

guanto seus valores médios.

Por fim, o estudo empreendido pelo CAU/BR e pelo SINAENCO, comparando-se 0

montante orcado pelo DNIT e o valor total das contratagdes, chegou ao seguinte:
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QUADRO 22 - DESCONTOS TOTAL POR REGIME DE EXECUGAO

Reaime de Execucio Montante licitado Montante Desconto
g ¢ (R$) contratado (R$) total
Contratacdo Integrada 13.775.000 12.974.000 5,8%
RDC-Outros 10.837.000 9.947.000 12,4%

Fonte: adaptagdo do “Dossié DNIT”, elaborado pelo CAU/BR ¢ pelo SINAENCO, p. 10.

Verifica-se, pois, no estudo das entidades de arquitetura e engenharia, descontos mais

de 100% maiores ao se adotar os outros regimes de execu¢do do RDC (12,4%), em relacdo a
adocéo da Cl (5,8%).

Outro fator que contribui para o aumento de custos € a quantidade de licitagdes
malsucedidas, pois ha necessidade de repeticdo do pleito, com retrabalho. Nesse ponto, o0 TCU

detectou percentuais mais elevados de licitacbes anuladas, desertas e revogadas na Cl em
comparagdo com os demais regimes, como se depreende do seguinte quadro:

QUADRO 23 — INDICE DE LICITACOES MALSUCEDIDAS (TCU)

Regime de Execucgdo Anulada Deserta Revogada [ Suspensa IiC:\tla?;%es
Contratacao Integrada 7,4% 1,1% 31,6% 0% 95
RDC-Outros 5,6% 0,9% 20,4% 0% 108
Lein.8.666/1993 4,1% 0,9% 21,3% 0,3% 342

Fonte: Relatdrio do Acdrddo 306/2017 — Plenério do TCU, p. 28.

Destacam-se, do quadro acima, 0s maiores percentuais relativos a contratacdo integrada,
que, no entenderdo TCU, podem estar relacionados a auséncia de projeto basico. Outrarazéo
para isso pode ser a necessidade de expertise mais abrangente por parte dos licitantes, que
devem oferecer servicos de elaboracdo de projeto e execucdo de obras, normalmente

complexas, o que demanda um amplo preparo por parte das empresas, e ndo ha preparacao nas
escolas de engenharia e de arquitetura para manejar tamanho grau de complexidade.3%

J4 a CGU mediu a taxa de sucesso por regime de execucdo, sendo essa taxa 0 nimero
de lotes homologados em relacdo ao numero de lotes publicados menos os revogados e
anulados: Taxa de Sucesso = Lotes Homologados / [Lotes Publicados — (Anulados +

390 NOBREGA, Marcos. Op. cit.
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Revogados)]. O resultado foi que a taxa de sucesso da ClI mostrou-se ligeiramente inferior a do

Preco Global e significativamente inferior & do Preco Unitario.

QUADRO 24 — TAXA DE SUCESSO POR REGIME DE EXECUGAO

Contratacdo Integrada | Prego Global | Preco Unitéario

Taxa de Sucesso 70,6% 71,4% 93,1%

Fonte: Relatorio de Auditoria OS n. 201505075, da CGU, p. 15.

Nesse quesito, a CGU afirmou que o pior desempenho da Cl ja era esperado, pois, além
da maior transferéncia de riscos, que € um fator inibidor, a orcamentacdo com anteprojetos é
mais imprecisa, gerando precos de referéncia irreais para as obras. Quando esse preco de
referéncia é inferior ao de mercado, ou seja, quando ha subestimativa dos custos de referéncia,

ha grande probabilidade de ocorrer uma licitacdo fracassada ou deserta.39!

Por fim, a Camara dos Deputados, analisando o mesmo quesito, apontou que a média
de licitagdes fracassadas utilizando o RDC foi de 37%, sendo ainda mais alta no caso da Cl —
40%.392

H4, ainda, um altimo fator a ser considerado quando da analise dos custos nos regimes
de execucdo: a taxa de risco, devidamente explicada no topico 1.4.2. A CGU constatou, em seu
estudo, acréscimos por conta desse instituto em 21 de 48 contratos, com média de 10,95%. Para
o célculo dessa taxa, 0 DNIT utiliza uma metodologia baseada em dados histéricos, ou, na sua
auséncia, baseada na opinido de especialistas. Dos 21 contratos com taxa de risco analisados

pela CGU, 18 basearam-se em dados histéricos, com taxa média de 11,94%; e 3 se basearam
na opinido de especialistas, com taxa média de 5%.

Segundo a CGU, esses percentuais sugerem deficiéncia na metodologia do DNIT no
calculo com dados historicos, uma vez que ndo foi considerada a motivagdo dos aditivos.
Muitos desses aditivos foram lavrados a pedido da Administracdo, o que também é permitido

na Cl, e ndo por erros de projeto ou variagdes de quantidades, ou seja, sem relacdo com as

391 BRASIL. Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria Geral da Unido - CGU. Op. cit.

392 BRASIL. Camarados Deputados. Consultoria de Orgcamento e Fiscalizagcdo Financeira. Nota Técnica 21/2015.
Disponivel em <http://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2015/nt21_2015>. Acesso em: 23 maio
2018.
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diferencas entre a Cl e os demais regimes. Logo, 0 DNIT estaria superestimando os riscos da

futura contratada.33

Outro problema metodologico atinente a taxa de risco ¢ a desconsideragdo dos “riscos
positivos”, que sdo a probabilidade de que a obra seja executada a um pre¢o menor que o
previsto. De acordo com a CGU, o anteprojeto, diferentemente de projetos mais desenvolvidos,
ndo apresenta solugdes “otimizadas™ e parte de premissas conservadoras ou até antiecondmicas,
0 que aumenta a probabilidade deas contratadas incorrerem em custos menores que 0s previstos
pelo DNIT.39%

Conclui-se, portanto, que os quatro estudos aqui analisados demonstram aumentos nos
custos quando adotada a contratacdo integrada, tanto em relagdo a LGL quanto em relacdo aos
demais regimes do RDC. Isso ocorreu tanto por conta dos menores descontos quanto por conta

das menores taxas de sucesso e até mesmo por problemas no calculo da taxa de risco.
O préximo e Gltimo pressuposto analisado esta relacionado aos aditivos contratuais.
2.4 A VERIFICACAO DO PRESSUPOSTO DA INVIABILIDADE DE ADITIVOS

Os contratos administrativos podem sofrer alteracfes nos casos permitidos em lei. Essas
modifica¢Oes sdo formalizadas por meio de termo de aditamento, também chamado de aditivo.
O aditamento, ou aditivo, pode ser usado para efetuar acréscimos ou supressoes no objeto
contratual, prorrogacfes de prazos, repactuacdes, além de outras modificacBes admitidas no

ordenamento.39°

Argumenta-se que a contratacdo integrada possui uma grande vantagem, pois inviabiliza
a celebracdo de termos aditivos.2*s Apesar disso, é certo que afirmar a impossibilidade de
aditivos na ClI é posicionamento exagerado, uma vez que, como sera demonstrado, a propria
redacdo da lei os admite em certos casos. Um ajuste nesse pressuposto, portanto, levaria a ideia
de que a contratacdo integrada reduz o numero de aditivos em obras e servicos de

engenharia, e ndo que os inviabiliza.

393 BRASIL. Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria Geral da Unido - CGU. Op. cit.

394 1pidem.

395 BRASIL. Tribunal de Contasda Unido. LicitagGes e Contratos: orienta¢Ges basicas. 4. ed. Brasilia, 2010. p.
655-656.

396 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Manifestacdo da AGU na Acdo Direta de Inconstitucionalidade n.
4.645/DF. Op. cit.
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Esse pressuposto sera confirmado, uma vez que os estudos empiricos de fato mostram
uma reducéo dos aditivos quando adotada a Cl, tanto de valor quanto de prazo. Ha que se levar
em conta, contudo, que as obras maiores e mais complexas estdo em andamento, ndo sendo esse 0

momento ideal para consideragdes sobre aditivos contratuais, o que fragiliza a confirmagéo.
2.4.1 A regra geral dos aditamentos contratuais no RDC

No d&mbito do RDC, a regra geral para alterages contratuais, por forca do art. 39 da Lei
n. 12.462/2011, é adisciplina daLei n. 8.666/1993.3% Essa ultima lei prevé a chamada alteragéo
unilateral, quando procedida pelo Poder Publico, e a alteracdo por acordo entre as partes,

quando procedida em comum acordo com o contratado.

A alteracéo unilateral, de acordocom o inciso I doart. 65 da LGL, ocorre quando houver
modificacdo do projeto ou das especificacBes, para melhor adequacdo técnica aos seus

objetivos; ou quando for necessaria a modificacdo do valor contratual em decorréncia de
acréscimo ou diminuicdo quantitativa de seu objeto.3%8

Ja a alteracdo por comum acordo entre as partes, constante do inciso 11, ocorre:

a) quando conveniente a substituicdo da garantia de execucao;

b) quando necessaria a modificacdo do regime de execugdo da obra ou servigo, bem
como do modo de fornecimento, em face de verificacdo técnica da inaplicabilidade
dos termos contratuais originarios;

c) quando necessaria a modificacdo da forma de pagamento, por imposi¢cdo de
circunstancias supervenientes, mantido o valor inicial atualizado, vedada a
antecipacdo do pagamento, com relacdo ao cronograma financeiro fixado, sem a
correspondente contraprestacdo de fornecimento de bens ou execucdo de obra ou
Servico;

d) para restabelecer a relagdo que as partes pactuaram inicialmente entre os encargos
do contratado e a retribuicdo da administracdo para a justa remuneracdo da obra,
servico ou fornecimento, objetivando a manutencdo do equilibrio econdmico-
financeiro inicial do contrato, na hipotese de sobrevirem fatos imprevisiveis, ou
previsiveis porém de consequéncias incalculaveis, retardadores ou impeditivos da
execugdo do ajustado, ou, ainda, em caso de forga maior, caso fortuito ou fato do
principe, configurando &lea econdmica extraordinaria e extracontratual.®°

Para quaisquer alteracdes, valem os comandos abaixo:

8§ 1°0 contratado fica obrigado a aceitar, nas mesmas condicdes contratuais, 0s
acréscimos ou supressdes que se fizerem nas obras, servicos ou compras, até 25%

397 «Os contratosadministrativos celebrados com base no RDC reger-se-d0 pelasnormasda Lei n. 8.666,de 21 de
junho de 1993, com excegdo dasregras especificas previstasnesta Lei”. BRASIL. Lei Federaln. 12462/2011. Op.
cit.

398 BRASIL. Lei Federal n. 8666/1993. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/
L8666cons.htm>. Acesso em: 17 mai. 2018.

399 |hidem.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8666cons.htm#art3
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8666cons.htm#art3
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(vinte e cinco por cento) do valor inicial atualizado do contrato, e, no caso particular
de reforma de edificio ou de equipamento, até o limite de 50% (cinquenta por
cento) para 0s seus acréscimos.

8 2° Nenhum acréscimo ou supressdo poderd exceder os limites estabelecidos no
paragrafo anterior, salvo:

11 - as supressdes resultantes de acordo celebrado entre os contratantes.

L]

8 6°Em havendo alteracdo unilateral do contrato que aumente os encargos do
contratado, a Administracio deveré restabelecer, por aditamento, o equilibrio.*%°

Como dito no primeiro paragrafo deste tdpico, os aditivos contratuais servem para
formalizar diversos tipos de alteracbes contratuais. Podem ser questdes formais, como a
atualizacdo de enderecos e nomes ou a corre¢cdo de erros de redagéo, e podem ser alteragoes
que afetam o equilibrio econdmico-financeiro do contrato, normalmente ocasionando a
correspondente prorrogacdo de prazo (como se verd adiante, aditivos de valor e de prazo

possuem forte correlacdo). O foco, aqui, sera esse ultimo tipo de modificacéo.

Depreende-se dos trechos da LGL transcritos acima que ha grande preocupacdo da Lei
com a manutencdo das condi¢cdes das propostas, ou a manutencao do equilibrio econémico-
financeiro da avenca, tanto quando a alteragdo for por comum acordo (vide alinea “d” do inciso
Il,doart. 65 daLGL) quanto nos casos de alteracdo unilateral (vide § 6° do mesmo dispositivo).
Essa viabilidade de alteragbes contratuais para recomposi¢cdo do equilibrio econémico -
financeiro em contratacGes do Poder Publico tem assento na Constituicdo, cujo art. 37 dispbe
que:

XXI - ressalvadosos casos especificados na legislacéo, asobras, servigos, comprase
alienacdes serdo contratados mediante processo de licitacdo publica que assegure
igualdade de condicBes a todos os concorrentes, com clausulas que estabelegam

obrigacGes de pagamento, mantidas as condi¢Oes efetivasda proposta, nos termos
da lei, 0 qual somente permitira as exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica

indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacdes (grifo nosso).401
Em uma definicdo tradicional*®?, o equilibrio econdmico-financeiro do contrato consiste
na manutencdo das condi¢fes pactuadas no momento da contratacdo, em termos de

equivaléncia entre direitos e obrigacGes de ambas as partes, de tal maneira que, em caso de

400 1 dem.

401 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicio da RepUblica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 15 jan. 2017.

402 Qutro exemplo da visio tradicional é apresentado por Jessé Torres Pereira Junior e Marinés Dotti: “A
remunera¢do ha de ser assegurada nos termos originais pactuados e também no curso da execucdo contratual,
preservando-se a relacdo inicial encargo/remuneracdo que a Constituicdo Federal almeja garantirao estabelecera
manutenc¢do das condigdes efetivas da proposta”. PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres; DOTTI, Marinés Restelatto.
A contratacgdo integrada no RDC e seus regimes preferenciais de execugdo de obra ou servico. Op. cit.
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quebra dessa equivaléncia, adotar-se-d0 medidas no sentido de seu reestabelecimento, com
nascimento, para o afetado, do direito de compensacdo pecuniaria.*%3 Isso se da, como se viu,

por meio de aditivos contratuais.

Contudo, para que surja esse direito a recomposicdo do equilibrio contratual, é
necessario que a alteracdo das condicBes do ajuste se insira no que se denomina alea*®*

extraordinaria, conceito que se opde a alea contratual ordinaria.

A alea ordinaria consiste em “risco relativo a possivel ocorréncia de um evento futuro
desfavoravel, mas previsivel ou suportavel, por ser usual no negocio efetivado” 49, e, por ser
previsivel ou suportavel, é considerada risco inerente ao neg6cio, ndo merecendo nenhum
pedidodealteracao contratual, pois cabe ao empresario adotarmedidas para mitigar esses riscos
e gerenciar eventuais atividades deficitarias. E possivel, contudo, que a lei ou o contrato
contemplem a possibilidade de recomposicdo dessas ocorréncias, quando a efetivacdo do
reajuste sera mera execucdo de condicdo pactuada, e ndo alteragéo.*%®

Ja a alea extraordinaria equivale a “risco futuro imprevisivel que, pela sua
extemporaneidade, impossibilidade de previsdo e onerosidade excessiva a um dos contratantes,
desafie todos os calculos feitos no instante da celebragdo contratual”#?’, e, por isso, sendo
insuportavel, ndo se pode exigir que a parte prejudicada arque com suas consequéncias por um
dado periodo de tempo e serve como fundamento ao reequilibrio econémico-financeiro dos
contratos administrativos.#%8 A alea extraordinaria situa-se no ambito dateoria da imprevisdo e

abarca as hipéteses de caso fortuitoe de forca maior, fatodo principe e fato daadministracdo°°.

Ou seja, no regime da LGL, para que surja o direito ao reequilibrio econémico -
financeiro, é necessario que a alteracdo das condicfes contratuais se situe no ambito da alea

extraordindria, ou que, em caso de modificacdo unilateral, por parte do Poder Publico, aumente

403 RODRIGUEZ, Libardo R. Derecho Administrativo Generaly colombiano. 182 ed. Bogotéa: Temis, 2013.p. 532.
404 A expressdo “alea” significa, no Direito Administrativo, o “acontecimento futuro que influi na economia do
contrato”. CRETELLA JR., José. Dos atos administrativos especiais. Rio de Janeiro: Forense, 1998. p. 27

405 DINIZ, Maria Helena. Dicionario Juridico. Sdo Paulo: Saraiva, 1998, p. 157.

406 BRASIL. Tribunal de Contasda Unido. Acérddon. 1563/2004. Plenario. Relator: Ministro -Substituto Augusto
Sherman. Sessdo de 06/10/2004. Disponivel em: <http://www.tcu.gov.br/Consultas/Juris/Docs/judoc/
Acord/20041019/TC%20001.912.doc>. Acesso em: 24 mai. 2018.

407 DINIZ, Maria Helena. Op. cit. p. 157.

408 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n. 1563/2004. Op. cit.

409 Forca maior e caso fortuito consistem em ato do homem, desde que estranho a vontade das partes, ou fato da
natureza. Fato do principe consiste em determinacédo estatal que atinge o contrato de forma reflexa. Fato da
administragdo significa uma atuacdo estatal especifica, que incide diretamente sobre a avenga. MARINELA,
Fernanda. Op. cit. p. 479-480.
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0s encargos do contratado. Passa-se, agora, a analisar as regras especiais criadas para a

contratacéo integrada.
2.4.2 Considerac0es tedricas sobre a inviabilidade de aditivos na contratagdo integrada

Em que pese a Lei do RDC adotar o regime da LGL como regra geral*1°, esse normativo
criou regra especial para a contratagéo integrada, vedando, a priori, a celebracdo de aditivos,
com excecdo: a) para a recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiro decorrente de caso
fortuito ou forga maior; e b) para a necessidade de alteragdo do projeto ou das especificaces
para melhor adequacdo técnica aos objetivos da contratacdo, a pedido da Administracéo

Publica, desde que ndo decorrentes de erros ou omissdes por parte do contratado.#11

Dai advém o pressuposto ora analisado. Segundo a AGU, em sua manifestacdo no
ambito da ADI n. 4645, a contratacdo integrada possui uma grande vantagem, pois inviabiliza
a celebracdo de termos aditivos.42 Como ja se afirmou, esse € posicionamento exagerado, uma
vez que a prépria lei permite os aditamentos nos casos mencionados no paragrafo anterior.
Logo, como afirmou 0 TCU no Acordédo 1541/2014-Plenério, a vedacaoa celebracdo determos
aditivos quando adotada a contratacéo integrada néo € absoluta e objetiva apenas garantir que
0s riscos assumidos pelo particular quando da contratacdo sejam de fato a ele atribuidos nas

etapas posteriores.413

Portanto, é mais coerente afirmar que a contratacdo integrada reduz o nimero de
aditivos em obras e servicos de engenharia, e ndo que os inviabiliza. Esse serd o pressuposto
testado neste tépico. Nessa linha se manifestou o entdo Deputado José Guimardes, em parecer

relativo ao RDC, afirmando que a CI objetiva que a introdugéo de termos aditivos em contratos
administrativos se circunscreva a casos de real necessidade.414

410Além da adocdo da LGL como regra geral, e de regras especiais para a contratagdo integrada, o RDC ainda
abarca percentualmaximo mais rigoroso de altera¢gdes contratuais em relacdo aos regimes preferenciais (a excecdo
da Cl), quando se refiram a falhasno projeto basico: “§4° No caso de adoc¢do do regime de empreitada porpre¢o
global ou de empreitada integral, serdo observadas as seguintes condicdes: Ill - as alteracdes contratuais sob
alegacdo de falhasou omissdesem qualquerdas pecgas, orgamentos, plantas, especificacfes, memoriais ou estudos
técnicos preliminares do projeto basico ndo poderdo ultrapassar,no seu conjunto, dez por cento do valor total do
contrato”. BRASIL. Decreto n. 7581/2011. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-
2014/2011/decreto/d7581.htm>. Acesso em: 19 mai. 2018.

411 BRASIL. Lei Federaln. 12462/2011. Op. cit.

412 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Manifestacdo da AGU na Acdo Direta de Inconstitucionalidade n.
4.645/DF. Op. cit.

413 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Enunciado de Jurisprudéncia baseado no Acérddo n. 1541/2014.
Plenario. Relator: Ministro  Benjamin Zymler. Sessdo de 11/06/2014. Disponivel em: <
https://portal.tcu.gov.br/jurisprudencia/jurisprudencia-selecionada/>. Acesso em: 28 mai. 2018.

414 BRASIL. Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria Geral da Unido - CGU. Op. cit.
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Contudo, para parte da doutrina, ndo houve mudangas praticas na contratacdo integrada,
quando comparada a LGL no ambito dos aditamentos contratuais.*1> Entendem que a utilizacdo
da expressido “vedada a celebracdo de termos aditivos”, no §4° do art. 9° do RDC*16, é um
recurso retérico e que as excegdes dos incisos I e 1147 do mencionado dispositivo constituem,

essencialmente, hipoteses usuais de alteracdo contratual, similares ao art. 65 da LGL.

Seguindo essa linha de pensamento, seria adequado se referir a viabilidade de aditivos
na Cl sempre que o contratado se deparar com evento superveniente ou de conhecimento
superveniente, imprevisivel ou de consequéncias incalculaveis, que acarrete agravos

econdmicos a sua esfera de direitos.#18 Essa posicédo enaltece a teoria da impreviséo.

O problema, contudo, € que, tomadas com excessivo rigor a teoria das aleas ou da
imprevisdo no @mbito da CI, chega-se a uma situacdo inversa aos objetivos da Lei, na qual,
diante de um cenario de maior inseguranca, decorrente da maior margem de imprecisdao do
anteprojeto (vide quadro 5), havera mais situacGes faticas ndo passiveis de previsdo ex-ante,
ensejando elevacdo do nimero e magnitude dos aditivos.

A matriz de riscos torna-se, dessa forma, essencial na Cl, em virtude da complexidade
desse regime e da imprecisao inerente ao anteprojeto, pois garante mais eficiéncia a contratacéo,
obedecendo ao principio geral da gestdo de riscos, segundo o qual o risco deve ser alocado

aquele com melhor capacidade de gerencia-lo. Tal entendimento, apesar de consolidado na

415 Filiam-se a esse posicionamento Alécia Paolucci Nogueira Bicalho e Carlos Pinto Coelho Mota: “é deveras
ocioso incluir no texto legal um prescrito vedando termosaditivos ou alteragfes contratuais; simplesmente porque
a virtual mutabilidade do contrato administrativo ¢ ponto por demais pacifico na doutrina”. BICALHO, Alécia
Paolucci Nogueira; MOTTA, Carlos Pinto Coelho. RDC: comentariosao Regime Diferenciado de Contratacoes.
2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2014. p. 248. Também Altounian e Cavalcante: “ndo obstante o conteddo do § 4°
do art.9°da Lei n. 12.462/2011, na prética, asregras para a prolacéo de termo aditivo, de modo objetivo, em nada
se diferenciam com relagdo ao ja praticado soba a vigéncia exclusiva da Lei n. 8.666/1993”. ALTOUNIAN,
Claudio Sarian; CAVALCANTE, RafaelJardim.Op. cit. p. 330.E, por fim, Egon Bockmann Moreira e Fernando
Vernalha Guimardes: “Vale notarque o legislador pretendeu customizaro tratamentoda alterabilidade do contrato
aoscasosde contratacdo integrada. Lembra-se quea LGL - aplicavel ao tratamento juridico dos contratos regidos
pelo RDC por forca doart.39 da Lei n. 12.462/11 -acolheu uma disciplina juridica para asaltera¢des contratuais.
Mas o § 4° do art. 9° do RDC traz disciplina especifica e excepcional aplicAvel as hipdteses de contratacdo
integrada, o que impede em tese a incidéncia do regime geral. Contudo, em termos praticos, quase ndo ha
diferencas marcantes entre o regime da LGL e o prescrito pelo RDC, nesse particular” (grifo nosso).
MOREIRA, Egon Bockmann; GUIMARAES, Fernando Vernalha. O regime de contratacdo integrada. Op. cit.
416 84° Nas hipoteses em que for adotada a contratagdo integrada, é vedada a celebragao de termos aditivos aos
contratos firmados, exceto nos seguintes casos: |- para recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiro
decorrente de caso fortuito ou forca maior; e 11 - por necessidade de alteracdo do projeto ou das especificacfes
para melhor adequacéo técnica aos objetivos da contratacdo, a pedido da Administracdo Publica, desde que ndo
decorrentes de erros ou omissdes por parte do contratado, observados os limites previstos no § 1o doart. 65 da Lei
n.8.666, de 21 de junho de 1993. BRASIL. Lei Federal n. 12462/2011. Op. cit.

417 Transcritos na nota anterior.

418 MOREIRA, Egon Bockmann; GUIMARAES, Fernando Vernalha. O regime de contratago integrada. Op. cit.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8666cons.htm#art65%C2%A71
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8666cons.htm#art65%C2%A71
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literatura internacional, ainda causa estranheza no Brasil, cuja cultura juridica é extremamente
apegada a teoria da imprevisdo. Boa parte dos gestores publicos desconhece, por exemplo, que
a teoria da imprevisdo se aplica apenas aos eventos nao regulados no contrato —
extracontratuais. Se o contrato dispuser que determinado risco cabe ao particular, afasta-se a

teoria das aleas.41°

O TCU, em deciséo recente e bastante rigorosa, afastou-se ainda mais da tradicional
teoria da imprevisdo*29, assentando que, na Cl, eventuais ganhos ou encargos oriundos das
solugdes adotadas pelo particular na elaboragcdo do projeto bésico devem ser suportados
exclusivamente por ele, independentemente da existéncia de uma matriz de riscos
disciplinando a contratacéo. Eventuais omissdes ou indefini¢des no anteprojeto ndo ensejam,

em regra, a celebracdo aditivos, “pois anteprojeto ndo ¢ projeto basico”. 42

O Acordao que deu ensejo a esse entendimento — 2591/2017-Plenario — parte do
pressuposto de que quaisquer omissdes ou dificuldades ndo previstas no anteprojeto ja estao
incorporadas aos precos contratados, baseados em valores de referéncia praticados pelo
mercado em obras de complexidade, qualidade e grandeza similares. Para o Ministro Benjamin
Zymler, relator do citado acérdao, ndo se cogita a celebracdo de aditivo por erro ou omissao no
anteprojeto, e menos ainda por necessidade de alteragdo desse documento. SO caberia a
celebracdo de aditivo em caso de alteragdo do projeto solicitada pelo 6rgdo contratante apos ja

haver aprovado os projetos elaborados pelo construtor.422

Segundo Zymler, a intencdo do legislador foi transferir maior risco ao particular na Cl,
logo, quando ndo houver uma alocagcdo objetiva de riscos entre as partes, estabelecida no

contrato, o particular deve assumir eventuais encargos resultantes de incompletudes e omissdes

419 BAETA, André Pachioni. Op. cit. p. 155.

420 Exemplo dessa visdo é a exposta por Mauricio Portugal et al., que, referindo-se a CI, asseveram: “Essa
distribuicdo de riscos genérica tem um fundamento econémico que é evitar que 0s potenciais contratados da
Administracdo Pablica incluam no prego das suas respectivas propostas de contratagdo o custo de lidar com
eventos extraordinarios, ou ordinarios de consequéncias imprevisiveis, porque, como o contratado tem pouco
controle sobre tais riscos, a tendéncia é que ele, para se proteger, repasse para a Administracdo Publica o custo
totalde lidar com esses eventos. Se, contudo, nesse contexto, 0s eventos gravosos nao ocorrerem, o contratado da
Administracdo Publica se apropriara do valor ‘provisionado’ para lidar com tais eventos gravosos. Em situacdes
desse tipo, faz sentido atribuir-se a Administracdo Publica o risco dos eventos gravosos extraordinarios, ou
ordinarios com consequéncias imprevistas, desde que tais eventos ndo tenham disciplina especifica no contrato”.
RIBEIRO, Mauricio Portugal; PRADO, LucasNavarro; PINTO JUNIOR, Mario Engler. Regime Diferenciado de
Contratacdo: Licitacdo de Infraestrutura para a Copa do Mundo e Olimpiadas. Sdo Paulo. Atlas, 2012, p. 65-66.
421 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Enunciado de Jurisprudéncia baseado no Acérddo n. 2591/2017.
Plenario.  Relator:  Ministro  Benjamin  Zymler. Sessdo de 22/11/2017. Disponivel  em:
<https://portal.tcu.gov.br/jurisprudencia/jurisprudencia-selecionada/>. Acesso em: 28 mai. 2018.

422 |bidem.
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que sdo inerentes a qualquer anteprojeto. O anteprojeto serviria apenas como parametro para a
estimativa de custos e posterior avaliagdo das propostas ofertadas no certame. Nas palavras do
Ministro: “entender de forma diferente seria obrigar o Poder Publico contratante a aceitar
qualquer solugéo ou arranjo que fosse aventado pelo contratado, por mais inadequado que o

fosse”.423

O intuito dessa decisdo foi trazer seguranca juridica para as Cls mesmo diante da falta
de matriz de riscos, contudo esse entendimento merece certas ressalvas.

Entende-se, aqui, que as condicbes de contorno, como condi¢bes ambientais e projeto
arquitetonico, constantes do anteprojeto, sendo obrigacdes de meio e elementos que permitem
garantir a lisura e moralidade do certame, sdo de responsabilidade da Administracdo e, portanto,
qualquer modificacdo nesses requisitos precisa ser passivel de correcdo por meio de aditivo.4?*
Isso ocorre em face de a Cl ndo implicar imputacdo plena e irrestrita dos riscos da contratacéo
ao particular, sendo atribuicdo irrenuncidvel do Poder Publico caracterizar 0s aspectos
essenciais da avenca, com responsabilidade sobre todos os temas relativos ao contrato que
venham a ser por ele delineados.42°

llustra-se a posicdo ora defendida com decisdo do TCU no ambito das obras de
implantacdo e pavimentacdo da BR-158/PR. No caso, o superintendente regional daquela
unidade foi responsabilizado nédo por imprecisdes, que sdo inerentes ao anteprojeto, mas por
falhas e deficiéncias que fizeram com que o anteprojeto apresentado ndo cumprisse seu papel
de possibilitar a caracterizacdo adequada da obra. O fato de a aprovacdo do anteprojeto com
severas deficiéncias ndo ter gerado prejuizos ao Erario ndo elidiu seu carater irregular.*?

Na mesma linha se manifestou a CGU quando analisou a obra de instalacdo de fronteira
da BR-156/AP. Referindo-se a servicos omitidos pela Administracdo no anteprojeto, e que
claramente deveriam |4 constar, asseverou o 6rgao que a contratada ndo pode ser penalizada pela
omissdo da Administragdo no anteprojeto, pois a Cl nédo afasta totalmente a necessidade de
repactuacdes contratuais, nem exime a Administracdo por erros no anteprojeto. Logo, se 0

anteprojeto for omisso ou estabelecer critérios inadequados, a contratada ndo tem responsabilidade

423 |dem.

424 ALTOUNIAN, Claudio Sarian; CAVALCANTE, RafaelJardim. Op. cit. p. 279.

425 REISDORFER, Guilherme Fredherico Dias. Op. cit. p. 174.

426 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo n. 1665/2017. Plenario. Relator: Ministro Augusto Nardes.
Sessdo de 02/08/2017. Disponivel em: <https://contas.tcu.gov.br/sagas/SvIVisualizarRelVotoAcRtf
?codFiltro=SAGAS-SE SSAO-ENCERR ADA&seOcu ltaPagina=S&item0=567714>. Acesso em: 28 mai. 2018.
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de, a suas expensas, corrigir erros do Poder Publico.42” O TCU posicionou-se de maneira

semelhante no Acorddo 1465/2013-Plenario.428

Em que pesem essas ressalvas, entende-se que a légica apresentada pelo Ministro
Benjamin Zymler é adequada. Com excecdo dos casos referentes a erros e omissées do Poder
Publico que sobrepujem a natural imprecisdo de um anteprojeto, considera-se que beneficios
ou 6nus financeiros decorrentes da avenca devem ser, em geral, arcados pelo ente privado.
Portanto, a transferéncia do risco associada a elaboracdo do projeto presume uma margem de
liberdade para adequé-lo, cabendo ao particular auferir ganhos de eficiéncia com tais alteragdes

Ou suportar os respectivos 6nus.429

Porém, ha uma zona de incerteza. Ndo ha atribuicdo pela lei, por exemplo, da
responsabilidade por fato do principe e da administracdo, o que pode redundar em impasses
contratuais quando da elevacao de tributos ou atrasos em desapropriacées e licenciamentos.43°
Nesses casos, € necessario recorrer a jurisprudéncia, e ha grandes possibilidades de conflitos
judiciais. Novamente, portanto, enfatiza-se a importancia da matriz de riscos, que torna a
assuncao dos encargos muito mais clara.

Pelo exposto, vé-se que, quando se trata de aditivos contratuais, ao menos no plano
teorico e jurisprudencial, hd mudancas considerdveis na contratacdo integrada, em relagdo aos
demais regimes. Ha maior transferéncia de riscos ao particular, que acarretam a assuncdo dos
beneficios ou 6nus dai decorrentes. Enfatizou-se a importancia da matriz de riscos para
delimitar de forma clara as atribui¢es de cada parte, mitigando davidas posteriores. Logo, ao
menos em tese, hd menor espaco para aditamentosna Cl. Passa-se, agora, a verificagdo empirica

desse pressuposto.

421 BRASIL. Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria Geral da Unido - CGU. Op. cit.

428 <[] ao se responsabilizar pelo desenvolvimento dos projetos, o particular, em tese, assumiria todos os riscos
decorrentes de fatos novos, ndo abrangidos pelo edital ou anteprojeto. Porém, conforme as duas situagdes de
alteragdes contratuais excepcionadas no RDC, a transmissdo ao contratado dosriscos envolvidos no processo ndo
é plena, estando a Administracao responsavel pela caracterizagdodas situacfes de contorno da obrae porpossiveis
reequilibrios econdmico-financeiros contratuais. (...) nesse contexto, € insuficiente que o instrumento convocatorio
oua minuta do contrato limite-se a disciplinar a questdo com simples remissdo ao texto legal citado, fato observado
no edital ora em apreco”. BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddao n. 1465/2013. Plenario. Relator.
Ministro José Mucio Monteiro. Sessdo de 12/06/2013. Disponivel em:
<https://contas.tcu.gov.br/sagas/SvIVisualizarRel

VotoAcRtf?codFiltro=SAGAS-SESSAO-ENCERRADA&se OcultaPagina=S&item0=475003>. Acesso em: 28
mai. 2018.

429 PESSOA NETO, José Antonio Pessoa; CORREIA, Marcelo Bruto da Costa. Op. cit. p. 162.

430 |bidem, p. 155.
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2.4.3 A confirmacao empirica do pressuposto ajustado da reducdo do numero de

aditivos na contratacéo integrada

Os aditivos contratuais ndo foram analisados pelo estudo do CAU/BR e SINAENCO,
que se limitou a afirmar que o anteprojeto € um documento técnico carente de informacdes
indispensaveis para a adequada especificacdo de um empreendimento, e isso pode gerar atrasos

e aditivos contratuais.*3!

O mesmo se deu com o estudo empreendido pela Camara dos Deputados, que apenas
mostrou ceticismo quanto a premissa de que a proibicdo de aditivos para corrigir erros e
omissdes permitiria a transferéncia de riscos para o setor privado, uma vez que empresarios e
orcamentistas experientes, com atuacdo regular no setor da construcdo civil, ndo assinariam

contratos vultosos sem prévia avaliacédo e precificacdo dos riscos da obra a ser executada.*32

O estudo empreendido pelo TCU ressaltou que, em virtude do periodo inicial em que se
encontra a maior parte das obras realizadas via Cl, ndo foram conclusivas as analises quanto a
ocorréncia deaditivos. A Unica parte dorelatorio que tratou desse assunto assentou que os dados
encaminhados pelo DNIT apontaram a ocorréncia de apenas um contrato aditivado na amostra
que apresenta 33 obras iniciadas sob CI, porém o restante dos contratos, devido a baixa
execucdo fisica/financeira verificada (16% em obras de Duplicagcdo/Implantacéo e 4% em obras
do Crema 22 Etapa) inviabiliza qualquer conclusdo quanto a existéncia de aditivos.432 Ou seja,
esse estudo tampouco ajuda a formar opinido sobre o assunto.

O Unico estudo que de fato investigou os aditamentos contratuais foi o da CGU e, por
isso, sera minuciosamente analisado. Inicialmente, o estudo debrugou-se sobre 1.846 contratos
concluidos do DNIT e regidos pela LGL, constantes do Sistema de Acompanhamento de
Contratos (SIAC), dos quais 923 tiveram aditivo de valor, ou seja, algo em torno de 50%.
Considerando apenas as obras, de 596 contratos, 269 apresentaram aditivo de valor —
aproximadamente 45% — com aditivo médio de 13,8%. Esses aditivos se concentraram na faixa

préxima ao limite legal de 25%, como se observa no grafico abaixo:

431 Dossié DNIT: Dossié atualizado sobre a ineficiéncia da Contratacio Integrada no Brasil. Disponivel em:
<http://www.caubr.gov.br/dossie-comprova-ineficacia-da-contratacao-integrada-no-dnit/>. Acesso em 28 mai.
2018.

432 BRASIL. Camarados Deputados. Consultoria de Orcamento e Fiscalizacdo Financeira. Nota Técnica 21/2015.
Disponivel em <http://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2015/nt21_2015>. Acesso em: 23 maio
2018.

433 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n. 306/2017. Op. cit.
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GRAFICO 9 - CONCENTRAGAO DOS ADITIVOS

Quantidade de Contratos
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Fonte: adaptacdo do Relatorio de Auditoria OS n. 201505075, da CGU, p. 25.

Ja aditivos de prazo estavam presentes em 252 dos mesmos 596 contratos, ou seja, em
42,3%, com uma media de prorrogacdo de 98,9%, quase o dobro do inicialmente pactuado. A
correlacdo entre os aditivos de prazo e de valor € forte, sendo que 47,5% dos contratos ndo
apresentaram aditivos nem de prazo nem de valor; 34,6% apresentaram os dois tipos de aditivo;

e apenas 7,6% deles apresentaram somente aditivo de prazo e 10,4%, somente aditivo de valor.

No entanto, os dados constantes dessaamostra incluem diversos contratos emergenciais,
que tém prazo méaximo de 180, ndo passiveis de prorrogacdo, o que enviesa a anélise. Retirando
da amostra esses contratos, além de outros que utilizaram tomada de preco e convite, e
concentrando a analise nas concorréncias nacionais e internacionais, mais similares a

contratacdo integrada, tem-se 62,5% dos contratos com os dois tipos de aditivo:

GRAFICO 10 - ADITIVOS NAS CONCORRENCIAS DA LGL

W N3o tiveram aditivo ~ ® Aditivo de Valor ~ ® Aditivo de Prazo  ® Aditivo de Valor+Prazo
13.2%

62.5%

Fonte: Relatério de Auditoria OS n. 201505075, da CGU, p. 27.
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A correlagdo manteve-se forte, conforme o quadro a seguir:

QUADRO 25— ADITIVOS NAS OBRAS DO SIAC

Aditivo Aditivo de prazo Total geral
de valor
Néao Sim
Néo 39 (13,2%) 35 (11,8%) 74 (25%)
Sim 37 (12,5%) 185 (6,2%) 222 (75%)
Total 76 (57,8%) 220 (42,3%) 296 (100%)

Fonte: adaptacdo do Relatério de Auditoria OS n. 201505075, da CGU, p. 26.

Portanto, executando-se as obras emergenciais e as de menor valor, 86,8% das obras
concluidas receberam aditivo. O aditivo médio é 15,3% do valor e 100,7% do prazo (mais que
o dobro do inicialmente pactuado). As principais causas desses aditivos foram:

pouca previsibilidade dos desembolsos contratuais, portanto, impactando o
planejamento financeiro e orcamentario; conflitos entre as partes que podem
inviabilizar o prosseguimento contratual; risco de corrup¢do, ndo sendo raros os
apontamentos deste Controle Interno indicando irregularidades na celebracdo de
termos aditivos, notadamente, jogos de planilhas; excesso de trabalho das areas de

custose projetosdo DNIT na aprovacdo de revisdes de projeto em fase de obras, novos
orcamentos e Novos pregos.+34

Feito esse resumo da situacdo atinente aos aditivos sob a égide da LGL, passa-se a analisar
a situacdo com o RDC. Ressalta-se que, a partir do Edital n. 165/2013, referente aos oito lotes da
duplicacdo da BR-381/MG e que foi publicado em junho de 2013, os editais do DNIT na
modalidade de CI trazem uma matriz de risco.4%5 Portanto, a amostra analisada abarca

contratacOes que majoritariamente adotaram esse instrumento.

Apenas 8 obras que utilizaram o0 RDC estavam concluidas quando da realiza¢ao do estudo
da CGU, sendo 5 por contratagdo integrada e 3 por empreitada por preco global. Dessas, 2 obras
por CI tiveram aditivos, assim como 2 obras por EPG. Inicialmente, portanto, 40% das obras por
ClI foram aditivadas, contra 66,67% por EPG; o que, perto dos 86,8% de aditivos quando utilizada
a LGL, parece um bom sinal. Apesar disso, 0 nUmero excessivamente reduzido de obras concluidas
ndo permite conclusdo generalizante, de modo que a CGU estendeu os estudos sobre obras em

andamento, o que levou a uma ampliagdo da amostra de 8 para 73 contratos.

434 BRASIL. Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria Geral da Unido - CGU. Op. cit.
435 |bidem.
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Desse total, 31 obras — ou 42,5% do total — apresentaram aditivo de valor, com a seguinte

distribuicdo:

GRAFICO 11 - DISTRIBUIGAO DOS ADITIVOS DE VALOR POR REGIME NO RDC
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Fonte: Relatoério de Auditoria OS n. 201505075, da CGU, p. 29.

Essa distribuicdo mostra a contratacdo integrada (9,38%) bem menos suscetivel a aditivos

que os outros regimes (50% para o Preco Global e 77,78% parar o Preco Unitario). Ressalva-se,

contudo, que, por estarem as obras que utilizaram o RDC em estagio inicial, esse percentual de

aditivos tende a aumentar. A magnitude média desses aditivos é de 3,7% na Cl; 9,99% no Preco

Global; e 8,37% no Preco Unitério:

GRAFICO 12 - MAGNITUDE DOS ADITIVOS DE VALOR POR REGIME
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Fonte: Relatério de Auditoria OS n. 201505075, da CGU, p. 30.
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O grafico mostra, portanto, um percentual menor de valor de aditivos nas contratacGes
integradas, com uma média geral (somados os trés regimes) inferior aos 13,8% das concorréncias
sob a égide da LGL. Esses percentuais foram obtidos retirando-se da amostra o Contrato n.
861/2013 de reforma no Porto de Manaus, cuja situacdo extremamente peculiar geraria viés

significativo nos resultados.

A principal causa desses aditivos foi o suposto “melhor atendimento do interesse
publico”, seguido de variagao nas quantidades, erro de projeto, reequilibrio financeiro e reducao
de escopo. A regra legal que baseou os pedidos foi majoritariamente (em quase 70% dos casos)
a alinea “a”, do inciso I, art. 65 da LGL, passivel de ser usado, inclusive, nas contratacdes
integradas: “Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados (...) nos seguintes casos: |
- unilateralmente pela Administracdo: a) quando houver modificacdo do projeto ou das

especificacdes, para melhor adequagao técnica aos seus objetivos”.436

Em relacdo aos aditivos de prazo, 19 dos 73 contratos analisados foram prorrogados — 26%.

A distribuicdo, por regime, foi a seguinte:

GRAFICO 13 - DISTRIBUIGAO DOS ADITIVOS DE PRAZO POR REGIME NO RDC
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Fonte: Relatério de Auditoria OS n. 201505075, da CGU, p. 30.

O atraso médio dessas obras foi de 367 dias, com a magnitudes médias de 25,81% para a
contratacdo integrada; 65,25 parapreco global; e 49,58% paraprec¢o unitario. Ou seja, a contratacéo

integrada se saiu melhor que o Preco Global tanto em relacéo a presenc¢a ou ndo de aditivos quanto

436 BRASIL. Lei Federal n. 8666/1993. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/
L8666cons.htm>. Acesso em: 17 jan. 2017.
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em relacdo a suas magnitudes. Ja em relacdo ao Pre¢o Unitério, a Cl se saiu melhor apenas em

relacdo a magnitude.

No que se refere ao motivo das prorrogacdes, € interessante comparar os graficos atinentes
ao RDC e a contratacdo integrada, cujos dados foram obtidos a partir de questionamentos ao DNIT

e por inferéncias de informacd@es constantes do SIAC e do Diario Oficial da Unido:

GRAFICO 14 - MOTIVOS DAS PRORROGAGCOES NO RDC
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Fonte: Relatorio de Auditoria OS n. 201505075, da CGU, p. 34.

Infere-se do grafico que, ao se retirar os 58% referentes ao aumento do escopo contratual,
35% do restante das prorrogacOes se referem a problemas com licenga ambiental, com
desapropriacbes e ademora na aprovacdo do projeto, corroborando os motivos aventados

anteriormente.
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GRAFICO 15 — MOTIVOS DAS PRORROGACOES NA CONTRATAGCAO INTEGRADA
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Fonte: Relatorio de Auditoria OS n. 201505075, da CGU, p. 34.

Ja no caso da contratacdo integrada, observa-se uma reducdo significativa das alteragdes
relativas a aumento do escopo contratual, o que pode estar relacionado a transferéncia de
responsabilidade pela elaboracéo do projeto basico ao contratado, sendo o anteprojeto mais flexivel
nesse quesito. No caso desse regime, a soma de problemas relacionados a desapropriagéo, licenca

ambiental e demora na aprovacao do projeto ocasionaram quase metade do total de prorrogagoes

(48%). O gréfico a seguir sintetiza as informagdes do estudo:

GRAFICO 16 - COMPARAGCAO DOS PRAZOS E REGIMES PELA CGU
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Fonte: Relatério de Auditoria OS n. 201505075, da CGU, p. 35.
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QUADRO 26 - COMPARACAO DOS PRAZOS E REGIMES PELA CGU

Lein. 8.666 Cl RDC-Preco Global | RDC-Preco Unitario | Cor
Néo tiveram aditivo 13,2% 69,7% 23,1% 22,2%
Aditivo de Valor 12,5% 6,1% 15,4% 66,7%
Aditivo de prazo 11,8% 21.2% 23,1% 0,0%
Aditivos de Valor e Prazo 62,5% 3,0% 38,5% 11,1%

Fonte: adaptacdo do Relatoério de Auditoria OS n. 201505075, da CGU, p. 35.

De acordo com o grafico acima, em conjunto com o quadro que o detalha, 69,7% dos
contratos que utilizaram a Cl ndo apresentaram aditivos, e apenas 3% sofreram aditamentos de
prazo e valor conjuntamente. No caso da LGL, esses percentuais sao quase inversos, sendo que
62,5% dos contratos sofreram aditivos de prazo e valor conjuntamente e apenas 13,2% do total ndo
foram aditivados. Em relagdo aos regimes de Preco Global e de Preco Unitario, 23,1% e 22,2%,
respectivamente, ndo apresentaram qualquer tipo de aditivo, e 38,5% dos contratos por EPG

sofreram aditivos de prazo e valor conjuntamente, contra 11,1% no regime de EPU.

Os dados apresentados nesta secdo permitem concluir que o pressuposto relativo a
reducdo de aditivos quando adotada a contratacdo integrada, ao menos até agora, se
confirma. O estudo da CGU mostrou que, tanto em magnitude quanto na quantidade, os aditivos

de valor foram expressivamente reduzidos na Cl.

J& quanto aos aditivos de prazo, houve, igualmente, redu¢do na magnitude e na quantidade,
ao menos quando comparado a EPG, mais similar a Cl que a EPU. Isso quando se fala do RDC,
uma vez que, caso a comparacao seja realizada em relagdo a LGL, os resultados sdo ainda mais
favoraveis. Ha que se levar em conta, contudo, que as obras maiores e mais complexas estdo em
andamento, ndo sendo esse 0 momento ideal para consideragdes sobre aditivos contratuais, o que

fragiliza um pouco essas consideragdes.
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Capitulo 3

RESSALVAS, CONTRAPONTOS E PROPOSTAS DE MELHORIA

As conclusdes apresentadas ao longo do trabalho, especialmente quando considerados
0s estudos empiricos analisados, demonstram um viés critico em relagdo a contratacdo
integrada. Porém, é possivel fazer certos contrapontos, ou ressalvas, a essa posicao levando-se
em conta um exame dos possiveis objetivos da Cl (3.1). Além disso, os estudos analisados
padecem de certos problemas, tanto relacionados a homogeneidade e qualidade das amostras,
guanto a questdes ligadas a0 mau uso do regime (3.2). Deve-se levar em conta, ainda, que ha
possibilidades de melhoria no uso da Cl, e que o PL n. 6814/2017 vai, em certa medida, no

caminho certo (3.3).
3.1 OS POSSIVEIS OBJETIVOS DA CONTRATAQAO INTEGRADA

A primeira ressalva a ser feita diz respeito ao real objetivo da contratacdo integrada.
Caso se entenda que esse regime ndo tem como objetivo principal a reducao de prazos e custos
dascontratacGes — associadas aos incisos | e Il doart. 1°, 8§1°daLei doRDC*3’ —, mas a inovagéo
tecnoldgica —associada ao inciso 111 do mesmo dispositivo*3® — que pode possibilitar economia
a longo prazo, a adogédo da Cl, de certa forma, vai no caminho certo, ao menos de acordo com
0 estudo empreendido pela CGU. Para o 6rgdo, ha evidéncias de que a Cl incentiva a adogéo
de novas tecnologias ao facultar ao contratado a adocao de metodologia executiva diversa da
prevista no anteprojeto.#3 O quadro a seguir apresenta alguns casos concretos que corroboram
essa conclusdo:

437 § 120 RDC tem por objetivos: | - ampliara eficiéncia nascontratagespUblicase a competitividade entre os
licitantes; 11 - promovera troca de experiéncias e tecnologias em busca da melhorrelagdo entre custose beneficios
para o setor publico. BRASIL. Lei Federal n. 12462/2011. Op. cit.

438 111 - incentivar a inovacéo tecnoldgica. Ibidem.

439 BRASIL. Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria Geral da Unido - CGU. Op. cit.



QUADRO 27 - EXEMPLOS DE INOVAGCOES TECNOLOGICAS

Obra

Resumo das Inovacdes

Comentarios CGU

BR-163/PA —
Contrato n.
35/2013
Pavimentacao

Substituicdo do CAP 50/70 pelo
CAP 30/45, um ligante com maior
viscosidade, mais adequado as
caracteristicas climaticas da regido
da obra, e que proporcionara a
mistura asfaltica maior modulo
resiliente e resisténcia a tragdo,
melhorando o comportamento

No caso se trataria de ganho de
engenharia, com a substituicdo de um
material por outro, supostamente, mais
apropriado, masambossdo amplamente
conhecidos no mercado Nacional.
Contudo nesse caso especifico,a CGU
teve acesso ao projeto basico elaborado
pelo Consorcio, no qual consta a
utilizacdo de CAP 50/70 e CAP com
Polimero33 (60/85). Assim, em tese, a
Contratada estaria executando algo
diverso do que consta do projeto
aprovado pelo DNIT.

BR-381/MG
Contrato n.
817/2013
Pavimentacao

Substituicdo da solucéo de
pavimento rigido por pavimento
flexivel (semirrigido) com,
supostamente, a mesma
durabilidade. Sendo que a analise da
solucdo proposta teria levado o
DNIT a absorver novas
metodologias de especificacdo de
ligantes. Ademais, por ser de mais
rapida execugdo haveria menos
interferéncia no trafego durante as
obras.

Sem olvidar da importancia dos estudos
para area técnica do DNIT, tal alteracéao,
frente ao histérico de obras nacionais,
que indicam vida Gtil dos pavimentos
flexiveis no Brasil inferior a 10 anos,
parece uma permissdo temeréria da
Autarquia. 1sso porque, mesmo que se
atinja a vida atil de 20 anos no
pavimento flexivel, é muito provavel
que este necessite de maiores custos de
manutencdo. Ademais, apesar das
andlises mecanicistas, a resisténcia
quimica do concreto de cimento
portland e do CBUQ é bastante
diferente.

BR-381/MG
Contrato n.
817/2013
Terraplenagem

Utilizacdo de equipamento Gama
densimetro para o controle de
compactacao de solos nos servigos
de terraplenagem.

Equipamento mais eficiente que o frasco
de areia usualmente utilizado. Porém,
carece de normatizacdo do IPR/DNIT.

Ademais, 0 equipamento € utilizado no

controle da qualidade do servico e,
portanto, poderia ser utilizado nos
outros regimes.

BR-381/MG
Contrato n. Sistema de férmas méveis para Metodologia diversa da usualmente
817/2013 superestrutura, Sistema MSS. observada.
Obras de Arte
22 Ponte Met((deo e~m purrag(:jpa;a cons:rL.J(_;ao
Internacional/Foz 'dos vaos apoiados da ponte; _ ,
do Iguacu — BR- Laje de co.ncrito do trectlo estaiado | Ganhosde epgenhar_la com métodos
277/PR tipo “full _d_epth ; construtivos mais eficientes.
Obras de Arte Sondagens teNIeV|S|0nadas para
prospeccdo do subsolo.
Ponte sobre o
Rio Guaiba BR- | Larga utilizacdo de pré-moldadose | Ganhos de engenharia com métodos
116/290/RS estudos especiais para fundacéo. construtivos mais eficientes.
Obras de Arte

Travessia Urbana
de Porto Velho
BR 364/RO
Obras de Arte

Substituicdo de tabuleiro em vigas
protendidas por lajes alveolares.
Reforco de fundacdo com barras

dywidag no fundo das sapatas.

A técnica de lajes alveolares é corrente
nas obras nacionais.

Fonte: adaptacdo do Relatério de Auditoria OS n. 201505075, da CGU, p. 81-82.
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Todavia, como bem observa a CGU, a grande vantagem da Cl néo é a utilizacédo de novas
tecnologias pelos contratados na fase de execucdo, mas a internalizacéo dessas pela Administracdo
e a sua utilizacdo em futuros projetos — 0 que esta em consonancia com a promocao da troca de
experiéncias e tecnologias, descrita no art. 1°, §1°, 11, da Lei do RDC.#40 Isso sim gera ganhos para

o Poder Publico, o que ndo foi observado no estudo. 4!

Outro ponto que permeia a analise dos objetivos da Cl diz respeito a reducdo da
concorréncia — contraria ao objetivo do RDC inscrito no art. 1°, §1°, I, da Lei do RDC**2 —, que
estd associada a majoracdo custos. Contudo, hd quem entenda que a competicdo, por meio do
maior nimero de concorrentes, ndo é o fim Gltimo da licitacdo, e sim a obtencéo da proposta
mais vantajosa. Ha casos em que a coligacdo contratual propicia ganhos significativos ao Poder
Publico, em razéo das sinergias dai decorrentes. Argumenta-se que, nesses casos, a adocéo da
Cl favorece a proposta mais vantajosa, mesmo com a eventual limitacdo do universo de
potenciais licitantes. O mais importante seria a qualidade da concorréncia e sua aptidao de
produzir o melhor resultado para a Administracdo, e ndao a quantidade de licitantes que

comparece ao certame.*43

Contudo, até o presente momento, nem a mencionada maior qualidade da concorréncia
nem 0s supostos ganhos de sinergia foram demonstrados nos estudos empiricos realizados. A

dificuldade de testar essas vantagens € imensa, em vista da sua subjetividade e da variabilid ade
dos momentos de verificacéo.

E pouco provavel que as contratagbes integradas contem com o mesmo ndmero de
concorrentes que 0s outros regimes, em vista da grande especializacdo e escopo de aptidfes
necessarias para participar desse tipo de certame. Além disso, como explicitado nesse trabalho,
a precificacdo estimativa na CI esta sujeita a grandes imprecisdes, que so serdo corrigidas pela
efetiva competicdo. Os editais de licitacdo devem ter clausulas que contribuam para maximizar
a competitividade, de maneira que o preco de referéncia estabelecido com certa folga possa ser

corrigido para valores de mercado,*44 o0 que apenas reforca a importancia de um maior numero
de concorrentes.

440 Vide notas da pagina anterior.

441 BRASIL. Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria Geral da Unido - CGU. Op. cit.

442 \Vide notas da pagina anterior.

443 RIBEIRO, Mauricio Portugal; PRADO, LucasNavarro; PINTO JUNIOR, Mario Engler. Regime Diferenciado
de Contratacao: Licitacdo de Infraestrutura para a Copa do Mundo e Olimpiadas. Sdo Paulo. Atlas, 2012, p. 48.
444 |bidem. p. 53.
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Logo, tendo em vista a dificuldade da mensuracdo da qualidade dos competidores e a
comprovada associacao entre competicdo e menores custos, a énfase no fomento a concorréncia
ainda parece ser o caminho mais seguro. Porém, € provavel que esse incremento da competicéo
leve certo tempo. Procedimentos inovadores, em geral, ensejam maior inseguranga, 0 que

justifica uma menor participacdo de licitantes num primeiro momento.445

Aindano &mbito dos precos, um fator que atenua a importancia da majoracdo de custos
verificada nos estudos é que os valores iniciais, na Cl, incorporaram riscos decorrentes da
impossibilidade deaditivos, o que os torna mais elevados. A ldgica doregime é menor desconto
inicial em relacdo ao valor base dalicitacéo e pouco acréscimo posterior, decorrente deaditivos.
Nos regimes tradicionais, hd maior desconto inicial e aumento do valor do contrato durante a

evolucdo do empreendimento, por meio de aditivos.446

Portanto, ndo é a transferéncia ou a retencdo de riscos que faz aumentar ou diminuir o
custo final do empreendimento. A alocacdo dos riscos as diferentes partes do contrato
(Administracdo ou particular) ndo os faz desaparecer.44” Logo, apesar de incialmente a CI ter
apresentado menores descontos, pode ser que isso seja compensado a longo prazo.

No que se refere aos problemas de precificagdo nos anteprojetos, um contraponto
possivel é que a subestimacdo de custos, problema apontado pelos 6rgdos de controle, é uma
realidade também nas obras com projeto basico, com a diferenca de que a majoracdo ocorrerd
posteriormente, por meio de aditivos. Até mesmo em um contexto muito mais amplo, a

subestimacao de custos é corriqueira.

Estudo abrangendo 258 projetos de infraestrutura de transporte, de diferentes tipos, em
diferentes regibes geograficas e em periodos diferentes, constatou que 9 de cada 10 projetos
apresentam custos subestimados, em média 28% inferiores ao custo real. Além disso, a
magnitude dessa subestimagdo nao caiu com o passar do tempo, sendo a mesma de “10, 30 e
70 anos atras”. De acordo com os pesquisadores, as estimativas inferiores ndo podem ser
explicadas por erros, mas sim por “deturpacdo, i.e., mentiras”, no intuito de fazer os projetos

parecerem mais interessantes. 448 Logo, as majoracOes de custos devem ser tomadas sempre em

445 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n. 306/2017. Op. cit.

446 |pidem.

447 PESSOA NETO, José Antonio Pessoa; CORREIA, Marcelo Bruto da Costa. Op. cit. p. 133.

448 FLYVBJERG, Bent; METTE, Skamris Holm; S@REN, Buhl. Cost Underestimation in Public Works Projects:
Error ou Lie? Journal of the American Planning Association — APA Journal, Chicago, v. 68, n. 3, Summer 2002.
p. 279-295. Disponivel em: <https://arxiv.org/ftp/arxiv/papers/1303/1303.6604.pdf>. Acesso em: 16 jul. 2018.
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termos relativos, comparando-se os regimes e, idealmente, considerando obras finalizadas, o

gue ainda néo foi feito de forma abrangente quanto a ClI.

Por fim, quanto aos prazos maiores — relacionados ao objetivo de ampliagdo da
eficiéncia nas contratacdes publicas**® —, cabe a ressalva de que a licitagdo na contratacéo
integrada é mais complexa, com uma anélise mais detalhada das metodologias diferenciadas, e
prazos maiores no inicio podem proporcionar um prazo total do empreendimento menor.4s°
Ainda, deve-se atentar para o fato de que os prazos examinados nos estudos se relacionam,
essencialmente, a realizacdo da licitagdo e feitura dos projetos, mas ndo ao principal, que € o
efeito da integracdo entre projeto e obra sobre o cronograma do empreendimento como um
todo, so passivel de ser analisado em obras concluidas.** Ademais, a vantagem na utilizacdo da
Cl deve basear-se mais nos ganhos para a Administracdo advindos das solugdes inovadoras do
que propriamente pela celeridade na conclusio do empreendimento.452 Essa questdo da

qualidade final ndo foi objeto dos estudos empiricos.

3.2 PROBLEMAS ATINENTES AO USO DA CONTRATACAO INTEGRADA E AS
AMOSTRAS DOS ESTUDOS

Passando-se, agora, a metodologia, as obras do DNIT estavam, na época de realiza¢do
dos estudos, em etapas inicias do cronograma, o que prejudica a analise conclusiva acerca dos
custos e prazos de todaa execuc¢do contratual, de eventuais litigios, de cumprimento de prazos
e de precos finais. Ainda, ha possibilidade de algum viés ter sido imprimido as amostras,
considerando gue alguns objetos licitados mediante CI ndo seriam proprios para esse regime,
ou seja, o problema poderia estar na utilizacdo desenfreadae inadequada da modalidade, por
falta de preenchimento dos requisitos especificos previstos no art. 9° da Lei n. 12.462/2011, e

ndo em caracteristicas inerentes ao modelo, como se depreende do seguinte trecho do estudo
do TCU:

Em analise amostral, verificou-se que as justificativas registradas pelo DNIT para a
adog¢do da Contratacdo Integrada, segundo o inciso 11,art. 9°, da Lei 12.462/2011, sd0
genéricas e padronizadas para todos os tipos de obras (Evidéncia 3). Citam, entre
outros, a necessidade de celeridade, eficiéncia e transparéncia no uso de recursos
publicos, bem como a necessidade de adogdo de metodologias inovadoras. 453

449 8 100 RDC tem por objetivos: | - ampliara eficiéncia nascontratacespuUblicas [...]. BRASIL. Lei Federaln.
12462/2011. Op. cit.

450 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n. 306/2017. Op. cit.

451 PESSOA NETO, José Antonio Pessoa; CORREIA, Marcelo Bruto da Costa. Op. cit. p. 135.

452 ALTOUNIAN, Claudio Sarian; CAVALCANTE, RafaelJardim. Op. cit. p. 295.

453 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n. 306/2017. Op. cit.
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Um fator que, em principio, pode contribuir para essa possibilidade é o fato de boa parte

das obras do DNIT envolver grande movimentacdo de terra, interferéncias e manutencdo
rodovidaria, caracteristicas que, de acordo com o Aco6rddo 1977/2013-TCU-Plenério, tornam

preferencial o uso do regime de pre¢o unitario:

9.1.3. aempreitada porprecgo global [...] deve ser adotadaquando forpossivel definir
previamente no projeto,com boa margem de precisao, as quantidades dos servicos a
serem posteriormente executados na fase contratual; enquanto que a empreitada por
preco unitario deve ser preferida nos casos em que 0s objetos, por sua natureza,
possuam umaimprecisdo inerente de quantitativos em seus itens orgamentarios, como
sdo os casos de reformas de edificacdo, obras com grandes movimentacdes de
terra e interferéncias, obras de manutengdo rodoviaria, dentre outras (grifo
Nnosso).454

Ainda em relagdo as amostras, essas apresentaram desvios-padréao relativamente altos,
0 que significa uma grande variagdo nos resultados em relacdo a média, demonstrando a pouca
uniformidade dos dados (amostra internamente heterogénea). Além disso, ndo € aleatéria a
distribuicdo das obras em cada grupo de comparagdo, uma vez que existem razfes de ordem
factual que levam o DNIT a licitar uma determinada obra utilizando a LGL ou 0 RDC, e a optar
pela contratacdo integrada, como envergadura do empreendimento, tipo de obra, complexidade
da solucdo de engenharia, existéncia de projetos finalizados, ou materialidade envolvidasss
Logo, seria valido supor que o perfil das obras licitadas via Cl é composto por objetos que, por
razdes intrinsecas, atraem menos concorrentes, eis que existem menos empresas aptas a realizar
o trabalho.

AvaliacOes comparativas exigem que o grupo de controle (aquele com o qual o objeto
avaliado é comparado) disponha, na medida do possivel, das mesmas caracteristicas
observaveis no objeto avaliado, ou seja, certo grau de homogeneidade, a fim de que a variavel
testada seja isolada, eliminando-se outros fatores que poderiam influir nos resultados

observados. 1sso certamente ndo ocorreu nos estudos aqui utilizados. 456

Outro fator que fragiliza as amostras sdo as diferentes disponibilidades orcamentérias
dos periodos analisados. Empreendimentos realizados de 2011 a 2014, em tese, ndo sofreram

restricbes orcamentérias, enquanto que, ap6s 2015, ha restricdes que pesam sobre o

454 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n. 1977/2013. Plenério. Relator: Ministro Valmir Campelo.
Sessdo de  31/07/2013. Disponivel em:  <https://contas.tcu.gov.br/sagas/SvIVisualizarRelVotoAc
Rtf?codFiltro=SAGAS-SESSAO-ENCERRADA&seOcu ltaPagina=S&item0=481220>. Acesso em: 19 mar.
2018.

455 |bidem.

456 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n. 306/2017. Op. cit.
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cumprimento dos cronogramas fisico e financeiro.4s” Como contraponto a essa ponderacéo,
poder-se-ia argumentar que o Relatério de Gestdo de 2015, do DNIT, afirma que a maior
parcela do orcamento dessa autarquia faz parte do PAC, e, por esta razdo, nao costuma sofrer
contingenciamentos. Além disso, a flexibilizagdo no remanejamento dosrecursos doPAC é um

fator positivo, que agiliza o processo de ajustes necessarios no or¢camento corrente, de acordo
com as necessidades do DNIT.458

Porém, no mesmo relatério, afirma-se que os recursos destinadosa agfes ndo abrangidas
pelo PAC sofreram contingenciamento em 2015, principalmente os investimentos, impactando

no desempenho de obras, estudose de projetos de engenharia.** O grafico a seguir mostra que
a reducédo de despesa empenhada foi, de fato, significativa:

GRAFICO 17 - EXECUCAO ORCAMENTARIA DO DNIT
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Fonte: Relatdrio de Gestdo: exercicio de 2015, do DNIT.

Portanto, questdes orcamentarias relativas aos periodos analisados podem, com efeito,
ter enviesado as amostras.

457 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n. 306/2017. Op. cit.

458 BRASIL. Departamento Nacionalde Infraestrutura de Transportes — DNIT. Relatorio de Gestdo: exercicio de
2015. Disponivel em: <http://www.dnit.gov.br/acesso-a-informacao/relatorio-de-gestao/relatorio-de-gestao-
2015/01VersoFinaldoRelatriodeGestodoExercciode2015DiretoriaColegiada20160524.pdf>. Acesso em: 01 de
jun.2018.

459 |bidem.
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3.3 POSSIBILIDADES DE MELHORIA E O PL N. 6814/2017

Finalmente, passa-se as possibilidades de melhoria e as novidades positivas constantes
doPL n. 6814/2017. O primeiro ponto a ser levado em conta é a probabilidade de melhoria dos
resultados da contratacdo integrada ao logo do tempo. Estudo empirico realizado nos Estados
Unidos demonstrou que houve melhorias significativas ao longo dos anos em termos de
previsibilidade dos custos, gestdo das métricas de prazos e modificacbes nos projetos que
utilizam o design-build (cujas diferencas em relacdo a Cl ja foram devidamente exploradas,
mas que, neste ponto, apresenta carateristicas passiveis de extrapolacdo), tendo em vista duas
razBes principais: 0 ganho de experiéncia com o uso continuo do regime e a institucionalizacéd o
de critérios de mensuragdo de performance, aperfeicoados ao longo do tempo.45° Vai na mesma
linha o seguinte trecho do estudo do TCU:

[.] é natural que, no inicio, haja certa cautela dos atores privados em relagéo a

participacdo ou aosvalores ofertados nos certamese, progressivamente, um crescente
aprimoramento dos atores publicos envolvidos com o torneio, de modo que alguns

problemas identificados no passado tendem a nao se repetir no futuro.461

Tais pontos sugerem que melhorias nos indicadores de prazo, custos e aditivos, em
decorréncia de expertise e conhecimentos adquiridos continuamente, sdo possiveis com o
passar do tempo. Pode contribuir para isso, ainda, a realizacéo de treinamentos especificos para
a utilizacdo da CI cujo tipo de ajuste reclama capacitacao técnica intensa dos recursos humanos
estatais, que devem ser capacitados para a concepcéo e fiscalizacdo da contratacéo.*%? Seria
pertinente o desenvolvimento de programa de treinamento em engenharia de custos, de forma

a melhorar a qualidade e a preciséo dos orcamentos elaborados para subsidiar as licitagdes. 463

Contudo, até mesmo o setor privado enfrenta dificuldades para se desincumbir de uma
contratacdo integrada, sendo necessarios treinamento e capacitagio com énfase
multidisciplinar, sendo que muitas empresas necessitardo treinar seu pessoal para esse novo

desafio. Esse tipo de preparacdo é escasso nas escolas de engenharia e de arquitetura, o que

460 ROSNER, James. An Analysis of the design-build delivery approach in air force military construction. Air force
Institute of Technology. Ohio, 2008. Disponivel em: <http://www.dtic.mil/dtic/tr/fulltext/u2/a489495.pdf>.
Acesso em: 05 jul. 2018.

461 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n. 306/2017. Op. cit.

462 HEINEN, Juliano. Op. cit.

463 BRASIL. Camarados Deputados. Consultoria de Orcamento e Fiscalizacdo Financeira. Nota Técnica 21/2015.
Disponivel em <http://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2015/nt21_2015>. Acesso em: 23 maio
2018.
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resulta em um ndmero reduzido de empresas aptas a lidar com tamanho grau de complexidade

e participar dos certames. 46

Apontam-se, ainda, quatro critérios de avaliacdo de performance, a serem definidos
previamente a elaboracdo do anteprojeto, que podem ajudar a melhorar o desempenho da ClI:
a) descricédo clara do projeto em termos funcionais, para realmente entender do que se trata e
quais as implicagbes técnicas da proposta apresentada pelo particular; b) definir critérios
qualitativos e operacionais para avaliacdo de performance, cuja dificuldade reside
no estabelecimento de um bechmark, sobremodo quando ha um forte componente de

incremento tecnoldgico; c) definir os objetivos que deseja alcancar antes do inicio da execucéao
do projeto; e d) elaborar roteiro claro sobre avaliacdo de cada item fundamental do projeto.46s

A CI pode ser aprimorada, ainda, com uma reparticdo de riscos inteligente. A gestéo de riscos
busca a antevisdo de eventos incertos que possam prejudicar o andamento do empreendimento
e a adoc¢do de medidas que mitiguem o potencial prejudicial desses acontecimentos. Isso se da
a partir da mensuracdo da probabilidade de ocorréncia desses eventos e de seu grau de
impacto.466

Nesse sentido, sdo validas quatro diretrizes*” que, apesar de originalmente dirigidas as
Parcerias Publico-Privadas, se aplicam a modelagem da CI. A primeira delas indica que os
riscos devem ser alocados a parte que puder reduzir as chances de que o prejuizo venha a se
materializar a um custo mais baixo ou, no minimo, mitigar 0s prejuizos resultantes.
Normalmente, essa é parte que tem maior controle sobre 0s riscos em questdo ou sobre suas
consequéncias. Isso cria um incentivo a medidas mitigadoras do risco e coibe condutas

oportunistas.

A segunda diretriz é evitar atribuir riscos para agentes econdémicos que podem
externalizar suas perdas, ou seja, transferir 0s prejuizos para terceiros. 1sso indica que, em regra,
0 Estado ndo € um bom absorvedor de riscos, ja que ele pode transferir todos 0s seus custos

para 0s contribuintes.

464 NOBREGA, Marcos. Op. cit.

465 1pidem.

466 ALTOUNIAN, Claudio Sarian. Obras publicas: licitacdo, contratacéo, fiscalizacdo e utilizacdo. 5 ed. Belo
Horizonte: Férum, 2016. p. 558-559.

467 PINTO, Marcos Barbosa. Reparticdo de riscos nas Parcerias Plblico-Privadas. Revista do BNDES, Rio de
Janeiro, vol. 13, n. 25, p. 155-182, jun. 2006.
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A terceira diretriz assenta que 0s riscos devem ser atribuidos a parte que pode obter
seguro contra eles a um prego mais baixo. Como o custo esperado de uma alocagdo de risco
para o Estado tende a ser maior por sua capacidade de externalizar perdas, é provavel que o
“auto-seguro” do Estado custe mais do que um correspondente para o parceiro privado, ndo
obstante a economia com despesas administrativas. 1sso leva a conclusdo de que, em geral, 0
contratado deve assumir 0s riscos contratuais, exceto quando os riscos correspondentes nao
encontrem cobertura no mercado, ou cujos prémios sejam proibitivos, o que ocorrera justamente

nos casos em que o Estado detém grande controle.

Finalmente, a quarta diretriz aponta que, quando néo for clara a alocacdo de riscos mais
eficiente, devem-se alocar os custos para a parte sobre a qual eles recaem naturalmente. A razdo
para isso é que costuma ser mais barato deixar as coisas como estdo do que altera-las. Essa é
uma forma de evitar custos indiretos relacionados a compensages econdmicas, tais como o
custo de fiscalizar se o prejuizo é de fato compensavel, o custo de determinar o valor da perda

e 0 custo de possiveis compensacdes indevidas resultantes de comportamento oportunista.

Em relacdo aos custos, problemas de desatualizagdo e imprecisdo atinentes aos Sicro e

Sinapi podem ser mitigados por meio de recomendacao constante do Acorddo n. 617/2006-

TCU-Plenario, direcionada aos entdo Presidentes do Senado Federal e da Camara dos
Deputados, e nunca implementada, com a seguinte redacdo:

9.4.1. atribuir legalmente competéncia a um 06rgdo estatal independente (em cujas

funcbes ndo se inclua, prioritariamente, a execucao de obras publicas), como, por

exemplo, a Fundacdo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE, ou,

mesmo, a designar legalmente uma entidade privada, tambémindependente e idonea,

como, por exemplo, a Fundacéo Getulio Vargas - FGV, masque tenham um ou outro

tradicdo na coleta e tabulacdo de dados econdmicos, para construir e manter um

sistema oficial de custos de obraspublicas, completo e atualizado, abrangendo todos
os tipos de obras passiveis de serem executadas.468

Passando-se, agora, ao PL 6814/2017, em certos pontos desta dissertagdo, foram abordadas

as principais novidades positivas constantes desse documento, e que teriam algum impacto sobre a

contratagdo integrada.

A primeira delas, que pode trazer melhorias para o ambiente contratual publico, é o
dialogo competitivo, descrito no topico 2.1.2, “b”, que estimula a participagdo do setor privado

na fase de concepcdo do empreendimento e possibilita maior maturidade do projeto quando do

468 BRASIL. Tribunal de Contasda Unido. Acorddon. 617/2006. Plenario. Relator: Ministro Lincoln Magahaes
da Rocha. Sessdo de 26/04/2006. Disponivel em: <http://www.tcu.gov.br/Consultas/Juris/Docs/judoc/
Acord/20060505/TC-007-444-2001-7.doc>. Acesso em: 24 jul. 2018.
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téermino da licitacdo, o que reduz as possibilidades de recursos e alteragcdes. Essa préatica se

inspira tanto na modelagem europeia quanto norte-americana.

A segunda novidade positiva é a obrigatoriedade da matriz de riscos para obras de
grande vulto, ou seja, de valor superior a cem milhdes de reais (art. 5°, XX).46° Como afirmado
anteriormente, entende-se, em proposta de lege ferenda, que a referia matriz é essencial para
trazer seguranca juridica e previsibilidade aos complexos contratosinerentes a Cl. Com redagéo
similar & da Lei das Estatais, esse instrumento esta previsto no art. 5°, XXV do PL:

Art. 5° Para os fins desta Lei, consideram-se:

XXV — matriz de riscos: clausula contratualdefinidora de riscos e responsabilidades
entre as partes e caracterizadora do equilibrio econdémico-financeiro inicial do
contrato, em termos de 6nus financeiro decorrente de eventos supervenientes a
contrata¢do, contendo, no minimo, as seguintes informacdes:

a) listagem de possiveis eventossupervenientes & assinatura do contrato que possam
causar impacto em seu equilibrio econdmico-financeiro e previsdo de eventual
necessidade de prolacdo de termo aditivo quando de sua ocorréncia;

b) em obrigacdes de resultado, estabelecimento preciso das fra¢cdesdo objeto em que
havera liberdade dos contratados para inovar em solu¢cdes metodoldgicas ou
tecnoldgicas, em termos de modificacdo das soluges previamente delineadas no
anteprojeto ou no projeto completo;

c) em obriga¢des de meio, estabelecimento preciso das fragcbesdo objeto em que nédo
havera liberdade dos contratados para inovar em solugdes metodoldgicas ou
tecnoldgicas, devendo haver obrigacdo de identidade entre a execucdo e a solucao

predefinida no anteprojeto ou no projeto completo;*7°

Ainda em relacdo a reparticdo de riscos, o PL faz consideracbes a respeito das
consequéncias da presenca de determinadas possibilidades contratuais na matriz, reforcando a

importancia do instrumento:

Art. 19. O instrumento convocatorio podera contemplarmatriz de alocacao de riscos
entre o contratante e o contratado, hipdtese em que o calculo do valor estimado da
contratacdo podera considerartaxa de risco compativel com o objeto da licitagdo e os
riscos atribuidosao contratado, de acordo com metodologia predefinida pela entidade
contratante.

§ 1° A matriz deverd promover a alocagdo eficiente dos riscos de cada contrato,
estabelecendo a responsabilidade que cabe a cada parte contratante e, também,
mecanismos que afastema ocorréncia do sinistro e que mitiguem os efeitos deste, caso
ocorra durante a execucdo contratual.

8 2° O contrato deverd refletir a alocacdo realizada pela matriz de riscos,
especialmente quanto:

469 BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei n. 6.814/2017. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1523083&filename=PL+6814/201>.
Acesso em: 15 jan. 2018.

470 |bidem.
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I — & recomposicdo da equagdo econdmico-financeira do contrato nas hip6teses em
que o sinistro seja considerado na matriz de riscos como causa de desequilibrio ndo
suportada pelas partes;

Il — & possibilidade de rescisdo amigavel entre as partes, quando o sinistro majorar
excessivamente ou impedir a continuidade da execuc¢do contratual,

111 - a contratacdo de seguros obrigatérios, previamente definidos no contrato e cujo
custo de contratacao integrara o prego ofertado.

§ 3° Quando a contratacdo se referir a obrase servigos de grande vulto, o instrumento
convocatdrio obrigatoriamente contemplara matriz de alocacao de riscos entre o

contratante e o contratado.*’?

Destaca-se a pertinéncia dos dois primeiros incisos, que objetivam mesclar a teoria da
imprevisdo com a matriz de riscos, no intuito de reduzir as possibilidades de litigios

ocasionados por interpretacdes diversas. Ou seja, trazem objetividade a avenca.

Ja em relacdo ao inciso Ill, a previsdo de que a matriz de riscos deve abarcar a
contratacdo de seguros obrigatorios, cujo custo de contratacdo integrard o preco ofertado, é
importante para atingir a coeréncia relativa ao “tripé” anteriormente citado. Além disso, houve
ampliacdo do limite do seguro-garantia para 30% do valor inicial do contrato nas obras e
servi¢os deengenharia de grande vulto.*”? Quanto a esse aspecto, entende-se que essa majoracdo
é positiva, pois aumenta a possibilidade de ndo ser necessario novo processo licitatdrio, em caso
de interrupcdo do empreendimento. Explica-se. Com percentuais mais baixos (5%, por
exemplo) a seguradora € incentivada a optar pelo pagamento de multa rescisoria, interrompendo
0 empreendimento. Ja com percentuais mais altos, hd incentivo a contratacdo de nova

empreiteira, com continuidade da obra.

Por fim, o PL dedica parte de seu texto a reparticdo de responsabilidades relacionadas
as desapropriacdes, um dos gargalos das contratacfes publicas:

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

[-]

§ 8° Nos regimes de contratacdo integrada e semi-integrada, o edital e o contrato
deverdo prever as providéncias necessarias para a efetivacdo de desapropriagdo
autorizada pelo poder publico, bem como:

| — o responsavel por cada fase do procedimento expropriatorio;

Il —a responsabilidade pelo pagamento das indenizagdes devidas;

471 |dem.
472 |dem.
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111 - a estimativa do valora ser pago a titulo de indenizacgdo pelosbens expropriados,
inclusive de custos correlatos;

IV —adistribuicdo objetiva de riscos entre as partes, incluido o risco pela variacdo do
custo da desapropriacdo em relacdo a estimativa de valor e aos eventuais danose
prejuizos ocasionados por atraso na disponibilizagdo dos bens expropriados;

V — em nome de quem devera ser promovido o registro de imissdo provisoria na posse
e o registro de propriedade dos bens a serem desapropriados.*’®

Destaca-se, desse trecho, o inciso IV, que esta atrelado a matriz de riscos e a

previsibilidade contratual.

O PL n. 6814/2017 incorporou a experiéncia acumulada nos Gltimos anos no ambito das
contratacdes publicas e, a0 menos nos pontos aqui destacados, alimenta expectativas positivas

e deve trazer melhorias ao ambiente contratual publico.

Por todo o exposto, vé-se que parte consideravel dos problemas relacionados a
contratacédo integrada ndo sao questdes inerentes ao regime, mas decorrentes de sua utilizacéo.
Muitas vezes existe confusdo entre a letra da Lei e o comportamento que dela resulta, que
envolve tracos da realidade das reparticbes puablicas, com suas distor¢cbes de cultura
organizacional. E possivel que ocorra um deslocamento da critica, que deveria se dirigir a

maneira como as licitacdes sdo conduzidas dentro da Administragdo Pablica, mas termina por
fulminar as prescri¢fes legais, tal como redigidas.*"

Além disso, os problemas aqui relatados podem ser atenuados, e existem possibilidades
de melhoria. O que se enfatiza, contudo, é que, até agora, os estudos empreendidos apontam a
néo concretizagdo da maior parte dos pressupostos de adogédo da Cl, mas isso pode ndo ser uma
realidade permanente. S&o necessarias verificagcbes constantes do desempenho dessa nova
metodologia, e que aampliacdo de sua utilizacdo se baseie em justificativas reais, comprovadas
empiricamente.

E possivel afirmar que o RDC, como um todo, caminha na direcdo da ampliacdo da
eficiéncia nas contratacbes publicas e a da competitividade entre os licitantes, além de
incentivar a troca de experiéncias e tecnologias em busca da melhor relagdo entre custos e

beneficios para o setor publico e fomentar a inovacdo tecnologica. Contudo, a analise

473 |dem.
474 MOTTA, Carlos Pinto Coelho. Licitagdes e Contratos: uma retrospectiva critica da legislagdo. In: DALLARI,
Adilson Abreu et al (coords.). Tratado de Direito Administrativo. Vol. 2. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 496.
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empreendida nesta dissertacdo mostrou que, no caso da Cl, ha diversas ressalvas quanto ao

alinhamento aos objetivos do RDC, inseridos no 81° do art. 1° dessa Lei.*”s

Dito isso, € cedo para chancelar o sucesso ou o fracasso da contratacdo integrada, e até
mesmo para atestar o atendimento, por parte desse regime. Somente o tempo e 0 uso reiterado
do instituto poderdo dar mais subsidios para isso.4’¢ Além disso, a Unica forma de conhecer o
desempenho de novas formas contratuais é experimentando-as. O apego ao formalismo e a
estruturas juridicas recorrentemente usadas pela Administracdo pode ser visto como a decisao
mais prudente a ser tomada pelo gestor publico, mesmo que isso resulte em arranjos
improvaveis de maximizar o ganho de utilidade da Administracdo.*’” Mas reforca-se que isso

deve ser feito com uma rigorosa andlise contextual e empirica, sedimentada em estudos
metodologicamente consistentes, e ndo em pressupostos intuitivos.

475 | - ampliara eficiéncia nas contratacoes publicase a competitividade entre os licitantes; 11 - promover a troca
de experiéncias e tecnologias em busca da melhor relagédo entre custos e beneficios para o setor publico; I -
incentivara inovacao tecnoldgica; e IV - assegurartratamentoisondmico entre os licitantes e a selecdo da proposta
mais vantajosa para a administragdo publica. Art. 1°, § 1°. BRASIL. Lei Federaln. 12462/2011. Op. cit.

476 Fecho inspirado em Marcos Nébrega: “é cedo para chancelarmos o sucesso ou o fracasso da CI. Somente o
tema e o uso reiterado do instituto poderdo nos dar mais subsidios de sua exequibilidade ou nio”. NOBREGA,
Marcos. Op. cit.

477 BENATTI, Roberta Moraes Dias. Op. cit.
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CONCLUSAO

Por intermedio derevisdo bibliografica, pesquisa deatos normativos e analise de estudos
empiricos, este trabalho testou os principais pressupostos usados para justificar tantoa crescente
utilizacdo da contratacdo integrada quanto sua inser¢cdo em novos normativos, quais sejam: o
alinhamento as melhores praticas internacionais; a auséncia de aditivos; a reducdo de prazos
das contratacdes; e a reducdo de custos para o Poder Pablico. Esses pressupostos foram
expostos na manifestacdo da AGU, no ambito da ADI n. 4645, e sdo citados em outras
publicacdes do setor publico e por parte da doutrina.

Inicialmente, foram apresentados os regimes de execucdo de obras e servicos de
engenharia utilizados no Brasil. S&o eles: atarefa, aempreitada por prego unitario, aempreitada
por preco global, a empreitada integral, a contratacdo semi-integrada e a contratagao integrada.
Esse ultimo regime, por ser o foco destadissertacdo, foi caracterizado de forma mais minuciosa,
com foco na transferéncia da responsabilidade pela elaboracdo do projeto basico ao particular
e na consequente transferéncia de riscos; além de abordar seu escopo ideal de utilizac&o.

Viu-se que, apesar do projeto basico concentrar boa parte dos problemas atinentes as
contratacbes do Poder Publico no regime tradicional, a transferéncia desse encargo ao
contratado traz desafios ainda maiores, relacionados especialmente a dificuldade de julgar as
diferentes metodologias das propostas e a falta de capacitacdo necessaria a posterior aprovagao
do projeto basico, que exige cuidados e analise minuciosa das intencdes do particular. Além
disso, o préprio processo licitatério baseado em anteprojeto padece de problemas consideraveis,

especialmente de imprecisdo e subestimativa orcamentaria.

Detalhou-se, ainda, a l6gica das transferéncias de riscos ao particular na ClI, cujo
direcionamento deve atender a premissa do cheapest cost avoider, ou seja, aquele que pode
gerenciar 0 risco ao menor custo possivel. Esse delineamento ocorre na matriz de riscos,
instrumento que deveria ser obrigatério em todas as contratacdes integradas, por ser essencial
a previsibilidade do ajuste contratual. A matriz de riscos, juntamente com os seguros privados
e 0s elementos do anteprojeto, formam um tripé de coeréncia necessario a sustentacdo daCl. A
esses quesitos, somam-se as dificuldades relacionadas a fiscalizacdo contratual nesse regime,

prejudicada pela assimetria informacional.

Ademais, demonstrou-se que o critério a ser utilizado, como forma de delimitar o escopo

daCl, é a técnica e preco. Esse € 0 Unico critério apto a analisar metodologias diferenciadas e



146

inovadoras, capazes de trazer beneficios ao Poder Publico em termos de qualidade e eficiéncia.
Tais caracteristicas relacionam-se a objetos de grande complexidade, justamente aqueles que
compensam em termos financeiros a maior transferéncia de risco ao particular, uma vez que ha
liberdade para a utilizacdo da expertise do setor provado.

Apbs detalhar as caracteristicas da Cl, passou-se a verificacdo dos pressupostos
propriamente ditos. O primeiro pressuposto analisado foi a mencdo a boas préaticas
internacionais na defesa da maior utilizacdo da CIl. Viu-se que o design-build, regime cujos
bons resultados séo frequentemente citados para justificar a adogéo da contratacdo integrada,
possui diferencas conceituais que fragilizam o argumento. A CIl apresenta escopo maior,
incluindo a montagem, a realizacdo de testes, a pré-operagdo e todas as demais operagdes

necessarias e suficientes para a entrega final do objeto, que ndo fazem parte do escopo do
design-build. O regime EPC tunkey lump-sum é que possui caracteristicas equivalentes a CI.

Ainda, demonstrou-se que a expansdo do uso do design-build na Unido Europeia €
contestavel. Viu-se que institutos semelhantes na Franca, na Italia e em Portugal, em geral,
tiveram seu uso reduzido. J& nos Estados Unidos, onde o design-build é amplamente utilizado
e cujos estudos apresentam resultados positivos, ha maior participacdo do setor privado na
concepcdo do que serd contratado em um momento anterior a licitagdo. Levantamos a hipotese
de que isso resulta em um projeto mais amadurecido e menos sujeito a alteragdes quando da
licitacdo, além de possibilitar ganho de tempo com a sobreposicdo das fases de projeto e
execucao.

Outra hipdtese levantada para o melhor desempenho da integracdo concepgdo-
construcdo nos EUA foi a maior capacitacdo de seus servidores, com uso constante de
consultorias externas. A terceira e Ultima hipGtese levantada relaciona-se a estrutura de
incentivos norte-americana, na qual ha maior possibilidade de enforcement das punicGes por

descumprimentos contratuais. Por tudo isso, 0 primeiro pressuposto foi contestado.

O segundo pressuposto analisado foi a reducéo de prazos na Cl, talvez o mais citado
pela doutrina e pelo Poder Publico. Foi igualmente contestado. Apds analisar a teoria
relacionada, com investigacdo deestimativas deautores relevantes no &mbito de obras publicas,
Vviu-se que os estudos empiricos mostram uma majoracao dos prazos nas licitacées via Cl. Uma
das provaveis razdes para isso € a analise mais demorada das propostas dos licitantes, assim

como a aprovacdo dilatada do projeto basico. A ressalva relacionada a essa conclusdo é que
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poucas obras foram concluidas, ndo sendo possivel analisar 0s prazos totais dos
empreendimentos.

De forma similar, o terceiro pressuposto foi contestado. Este se relaciona a reducéo de
custos na Cl. Apesar de menos popular que o anterior, esse pressuposto também costuma ser
citado como um dos beneficios do regime. Viu-se que os custos das contratacbes foram

majorados, mas deve-se ter em mente que existe certo viés amostral, uma vez que a Cl é
escolhida para objetos mais complexos, naturalmente mais caros.

O dltimo pressuposto analisado foi o da inviabilidade de aditivos contratuais.
Demonstrou-se que era necessario um ajuste nesse pressuposto, que se transmutou em reducao
do namero de aditivos. A reducdo foi confirmada pelos estudos empiricos, com a ressalva de

que as obras ainda estdo em fases inicias e podem sofrer aditamentos posteriores.

O capitulo final dedicou-se a fazer contrapontos e ressalvas mais gerais aos estudos,
além de propor melhorias ao processo de contratacdo. Viu-se que a Cl de fato ensejou inovagéo
tecnoldgica, porém ainda com pouca apreensdo pela Administracdo. Ademais, as amostras
utilizadas nos estudos abarcam, em geral, obras rodoviarias, comumente citadas como objetos
ideais para a empreitada por preco unitario, em razdo das imprecisdes de quantitativos. Soma-
se a isso o fato de a Cl estar sendo utilizada em mais ocasifes do que deveria, sendo seu escopo
ideal restrito a objetos complexos. Esses fatores levam a conclusdo de que os resultados
empiricos desfavordveis podem estar relacionados mais ao mau uso da modalidade do que a

caracteristicas intrinsecas a ela. Aindaem relacdo as amostras, restricdes orcamentarias no ano
de 2015 podem ter enviesado os resultados.

Quanto aos maiores prazos, valem as mesmas colocacBes do paragrafo anterior.
Ademais, a Cl ndo ataca os verdadeiros gargalos das contratagdes brasileiras, quais sejam: 0s
licenciamentos e as desapropriacfes. Em relacdo a majoracdo de custos, vale mencionar que a
Cl é regime novo, que se tornard mais previsivel com o tempo, sendo 0s custos melhor

dimensionados pelo setor privado. Além disso, a experiéncia, como demonstrado por estudos
internacionais, pode contribuir para reduzir prazos e custos ao longo do tempo.

Em relacdo a qualidade e eficiéncia dos objetos contratuais, uma forma de aprimora-las

é a atribuicdo de responsabilidades relacionas a manutencdo e operacdo da obra ao particular
por determinado tempo.
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A CI pode ser aprimorada, ainda, com praticas como o dialogo competitivo, que
aumenta a participacdo do setor privado nas fases internas da contratagdo, e com a melhor
gestao de riscos.

Ressalta-se que 0 RDC, como um todo, caminha na direcdo da ampliacdo da eficiéncia
nas contratacOes publicas e a da competitividade entre os licitantes, além de incentivar a troca
de experiéncias e tecnologias em busca da melhor relagdo entre custos e beneficios para o setor
publico e fomentar a inovacao tecnoldgica. Ou seja, vai na direcdo da maior parte dos objetivos
inscritos na Lei. Contudo, a anélise empreendida nesta dissertacdo mostrou que, no caso da Cl,

ha diversas ressalvas quanto ao alinhamento aos citados objetivos.

Por todo o exposto, vé-se que a contratacdo integrada ndo merece sumaria extirpacéo, e
existem possibilidades de melhoria. E cedo para atestar o sucesso ou o fracasso do regime, e
somente o tempo e o uso reiterado poderdo dar mais subsidios para isso. O que se enfatiza,
contudo, € que, até agora, os estudos empreendidos apontam a ndo concretizagcdo damaior parte
dos pressupostos de adocdo da Cl. Em que pese a Unica forma de conhecer o desempenho de
novas formas contratuais ser experimentando-as, reforga-se que isso deve ser feito com uma
rigorosa andlise contextual e empirica, sedimentada em estudos metodologicamente

consistentes, e ndo em pressupostos intuitivos, repetidos a esmo e sem checagem.
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