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DESCRICAO SUMARIA
Avaliagéo dos resultados da adocéo do Regime Diferenciado de Contratagdo — RDC, com
énfase no regime de contratacdo integrada no DNIT.

| - INTRODUCAO

1. Trata-se da agdo de controle com o intuito de avaliar os resultados da adogdo do
Regime Diferenciado de Contratacdo — RDC, com énfase no regime de contratacdo integrada,
nas obras do Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes — DNIT, tendo em vista
gue a Autarquia esta na vanguarda da utilizacdo desta modalidade.

2. Nesse diapasdo, pode-se afirmar, seguramente, que, nesses mais de 3 (trés) anos do
advento do RDC, o DNIT foi, dentro dos jurisdicionados da CGU, a entidade que mais utilizou
0 novo regime juridico.

3. Inicialmente, foram levantados no sitio eletrbnico da Autarquia, no Sistema de
Acompanhamento de Contratos — SIAC e no Portal de Compras do Governo Federal —
COMPRASNET, os dados disponiveis para as primeiras analises. Posteriormente, foram
requisitadas informac@es adicionais a Autarquia, via oficios. Buscou-se verificar a aderéncia
entre 0s objetivos defendidos pelo legislador na edicdo da Lei n°® 12.462/2011 e aqueles
conseguidos com a pratica da Autarquia.

4. Assim, busca-se identificar os resultados e as dificuldades encontradas no novo
regime de contratagédo integrada e demais inovagdes do RDC. Para tanto, foram feitas analises
quantitativas e qualitativas das obras licitadas pelo DNIT/Sede.
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Da pertinéncia do tema

5. Considerando o potencial de crescimento da utilizacdo da contratagdo integrada
como ferramenta de contratacdo de obras pelo executivo federal, faz-se necessario que a CGU
disponha de um diagndstico das dificuldades e dos ganhos que vém sendo obtidos com a
utilizacdo dessa nova sistematica de contratacdo para que, com base nas informacoes
levantadas, possa contribuir para o aprimoramento do modelo, em especial, no que diz respeito
as discussdes em andamento sobre a nova lei de licitagcdes.

6. Em relacdo ao crescimento esperado na utilizacdo do RDC, vale ressaltar que,
ressalvado o nivel de maturidade técnica/administrativa do DNIT que facilita a assimilagdo de
novos processos, 0 incremento do volume de obras contratadas por meio do RDC nessa
Autarquia pode indicar uma forte adeséo ao novo modelo de contratagéo pelos administradores
publicos nos proximos anos.

Grafico 12 - Carteira ativa de contratos de obras do DNIT
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(1) Valor Inicial do Contrato (PI) levantados até dezembro de 2014. Data da Extracio: 21/01/2015

Figura 1 — Carteira de Contratos do DNIT evidenciando a ampliacdo da utilizagdo do RDC (fonte:
Relatdrio de Gestdo DNIT/2014)
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Grafico 13 - Valores (R$) contratados por modalidade
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Figura 2 — Carteira de Contratos do DNIT evidenciando a ampliacéo da utilizagdo do RDC (fonte:
Relatério de Gestdo DNIT/2014).

Dos objetivos especificos do trabalho

7. O levantamento de informacdes efetuado nos processos de contratacdo no regime
diferenciado realizado no DNIT/Sede, entre 2012 e 2014, cujos resultados encontram-se
consignados no presente relatdrio, teve como finalidade verificar o grau de consecucdo dos
objetivos enunciados pelo legislador ao criar o regime de contratagio integrada®.

8. Os objetivos do Regime Diferenciado de Contratacdo constam no § 1° do Art. 1 da
Lei n°12.462, de 04 de agosto de 2011, a qual instituiu 0 RDC:

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

I - promover a troca de experiéncias e tecnologias em busca da melhor

relacdo entre custos e beneficios para o setor publico;

111 - incentivar a inovag&o tecnoldgica; e

IV - assegurar tratamento isonémico entre os licitantes e a sele¢do da

proposta mais vantajosa para a administracéo publica.

1 Mesmo sabendo-se da ndo necesséria coincidéncia a entre mens legis e mens legislatoris.
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9. Além dos objetivos positivados na norma, verificaram-se os estabelecidos nos
pareceres emitidos no transcorrer do processo legislativo, com o intuito de construir uma visao
mais abrangente da matéria. Das manifestagdes realizadas pelos parlamentares, destacamos as
seguintes:

Quadro 1 — Manifestacdo dos parlamentares no processo legislativo.

Origem Objetivo

Parecer do relator/revisor

L A contratacdo integrada torna mais céleres os certames.
Senador Inacio Arruda ¢ g

A possibilidade de inversdo de fases no procedimento
licitatério significa grande ganho em sua eficacia, na
medida em que sera evitada a infrutifera discussdo hoje
comumente levada a efeito acerca da habilitacdo de
licitantes, com o consideravel cabedal de recursos
administrativos e judiciais atualmente oferecido aos que se
dedicam a atrapalhar o bom andamento da maquina publica
em defesa de interesses escusos.

Parecer proferido em plenério
(PPP) do Relator, pela Comissao
Mista, Joseé Guimardes

Sobre a contratacdo integrada, é necessario registrar que a
assimilacdo desse mecanismo servira para que Sse
circunscrevam a casos de real necessidade a introducéo de
termos aditivos em contratos administrativos.

Parecer proferido em plenério
(PPP) do Relator, pela Comissao
Mista, Joseé Guimarées

-O PLV, ao instituir o RDC, visa abrir a possibilidade de a
Administracdo utilizar procedimentos mais modernos de
selecd@o de fornecedores e de contratacdo, que conduzirdo a
uma economia de tempo e de recursos FINANCEIROS para
Parecer do relator/revisor o Poder Publico

Senador Inacio Arruda -Na linha de possibilitar uma economia ainda maior por
parte da Administracdo nos contratos celebrados, o PLV
prevé uma nova forma de desempate nas licitagcdes: a
apresentacdo, em uma disputa final, de novas propostas
pelos licitantes empatados. (REDUCAO DE VALORES)

A abertura de negociagdes entre a Administracdo Publica e
Parecer proferido em plenario o licitante primeiro colocado, com o intuito de se obter
(PPP) do Relator, pela Comissao | resultados ainda mais satisfatérios como decorréncia do
Mista, José Guimaraes procedimento licitatorio, constitui medida de inegavel valor
pratico.

A definicdo de novos e mais eficazes critérios de julgamento
Parecer proferido em plenario nas licitacBes publicas permitira que a Administracdo
(PPP) do Relator, pela Comissdo | Publica possa adquirir insumos e disponibilizar servigos
Mista, José Guimaraes para a populacdo com reducdo de custos e aumento de
qualidade

A possibilidade de celebrar contratos administrativos cuja
remuneracdo varie de acordo com os resultados obtidos
pelos contratados, os chamados contratos de remuneracao
variavel, permite vislumbrar a maximizacdo dos beneficios
obtidos pela populagdo em razdo da atuacdo do Poder
Publico

Parecer proferido em plenario
(PPP) do Relator, pela Comisséao
Mista, José Guimardes
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Origem Objetivo

Imprescindivel para assegurar a conclusao, a bom termo,
das obras necessdrias a realizacdo da Copa das
Confederag6es de 2013, da Copa do Mundo de 2014 e dos
Jogos Olimpicos e Paraolimpicos de 2016 (cumprimento
dos prazos avencados)

A contratacdo integrada permite a absorcéo de know how
Parecer do relator/revisor privado pela Administracdo Publica ao admitir a
Senador Inacio Arruda apresentacdo de projetos com metodologias de execugdo
diferentes pelos licitantes.

Parecer do relator/revisor
Senador Inacio Arruda

10. Assim, de maneira sintética, pode-se afirmar que os objetivos pelos quais foi editada
a sistematica de contratacao supracitada foram:

a) reducdo de prazos;

b) reducdo do numero de aditivos;

c) economia financeira;

d) assegurar a concluséo das obras a bom termo;
e) incentivo a utilizacdo de novas tecnologias.

11. Além da verificacdo do cumprimento desses objetivos, o presente trabalho buscou
oferecer um panorama sobre o RDC contratacdo integrada no DNIT. Esse diagndstico visa
subsidiar a elaboracdo de procedimentos de auditoria de obras contratadas sob o regime em
comento, bem como fornecer informag6es a CGU em eventuais discussdes sobre propostas de
alteracdes legislativas.

12. Para tanto, compararam-se os resultados obtidos nas obras sob regime de contratacao
integrada com aqueles advindos das contratacdes por pre¢o unitario e global.

13. Foram levantados, dentre outros aspectos, dados relativos aos prazos médios de
licitacdo, ao sucesso nas licitacdes, aos descontos médios, ao nimero de concorrentes e a fase
contratual. Também, buscou-se verificar os efeitos de inovaces trazidas pelo RDC, como o
sigilo dos orcamentos de referéncia e os seguros (inciso 1V, art. 4° da Lei n® 12.462/2011).

14, Foi, ainda, pesquisada a jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido - TCU sobre
0 RDC contratacdo integrada no DNIT e os relatdrios/aces de controle desta CGU sobre 0s
contratos, buscando assim dados qualitativos por meio de estudos de caso.

Da Amostra

15. Neste trabalho cada lote de um edital foi tido como uma licitacdo separada. A amostra
se comp0e, portanto, de todos os 155 lotes de obras licitadas pelo DNIT/Sede, no periodo de
2012 a 2014. N&o compdem a amostra licitacdes de RDC referentes a contratacdo de projetos,
supervisdo, programa BR-Legal (Sinalizacd0)?, estudos e quaisquer outros que ndo se
enquadram no conceito de obra.

2 Esse programa esta sendo avaliado em separado pela DITRA.
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16. Assim, foram consideradas obras 0s contratos com as seguintes tipologias de objeto:
implantacdo de rodovia, duplicacdo, pavimentacdo, travessias urbanas, restauragao (inclusive
CREMA 22 Etapa), hidrovias, obras de arte, portos e instalacdo e operacdo de postos de
pesagem.

17. Tais editais resultaram em 90 contratos que perfazem um montante de R$
12.478.029.049,08.

Quadro 2 — Valores totais das contratagdes de RDC na amostra.

NUmeros de
Soma de orgamento Soma de Valor Contrato por ano
Ano do Edital estimado Contratado do edital

2012 R$ 4,592,951,648.56 | R$ 4,062,463,070.86 33.00

2013 R$ 6,964,114,813.39 | R$ 6,428,343,289.41 36.00

2014 R$ 1,949,091,517.44 | R$ 1,987,222,688.81 21.00

Total Geral R$ 13,506,157,979.39 | R$ 12,478,029,049.08 90.00

18. As obras foram contratadas em 20 unidades da federagdo com a seguinte distribuicéo:
Nudmero de Obras por UF
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Figura 3 — Distribui¢do da amostra nimero de obras por UF.
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Valor Total de Obras por UF
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Figura 4 — Distribuicdo da amostra valor do investimento por UF.

19. Observa-se que os investimentos se concentraram nos estados de Minas Gerais, Rio
Grande do Sul, Para e Mato Grosso, que juntos correspondiam a 58,9% do volume licitado.

20. Cabe destacar que mais da metade dos editais correspondiam a licitacdes no regime

de contratagdo integrada.

Editais DNIT-SEDE / Regime

= INTEGRADA

= PRECO GLOBAL

= PRECO UNITARIO

Figura 5 — Gréafico com a distribuicdo da amostra por regime de execucéo.

21. Vale frisar que a adogdo prioritaria do regime de contratacdo integrada se deu com o
passar do tempo, ndo sendo demais relembrar que, anteriormente ao advento do RDC, o regime

usual de execucéo das obras rodoviérias era o de prego unitario.
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Editais RDC no Tempo
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Figura 6 — Grafico com a distribuicdo da amostra por regime de execugéo por ano.

22. Diga-se que a propria Lei n® 12.462/2011 estabeleceu tal preferéncia pelos regimes
de contratacdo por preco global, integral e contratacdo integrada em detrimento do até entdo
regime mais utilizado para a contratacdo das grandes obras de infraestrutura, qual seja, a
empreitada por precgo unitario, conforme dispositivo abaixo:

Art. 82 Na execucdo indireta de obras e servicos de engenharia, sdo admitidos
0s seguintes regimes:

| - empreitada por prego unitario;

I - empreitada por preco global,

111 - contratacéo por tarefa;

IV - empreitada integral; ou

V - contratacdo integrada.

8 12 Nas licitagdes e contratacfes de obras e servicos de engenharia seréo
adotados, preferencialmente, os regimes discriminados nos incisos 11, 1V
e V do caput deste artigo. (grifo nosso)

23. Contudo, cabe destacar que o TCU, ao avaliar as diferencas entre os regimes de
execucdo de preco unitario e preco global no Acordao 1.977/2013, TCU — Plenario, expediu a
seguinte recomendagé&o:

9.1.3. a empreitada por prego global, em regra, em razdo de a liquidagéo de
despesas ndo envolver, necessariamente, a medi¢do unitaria dos quantitativos
de cada servigco na planilha orgamentéria, nos termos do art. 6°, inciso VIII,
alinea 'a', da Lei 8.666/93, deve ser adotada quando for possivel definir
previamente no projeto, com boa margem de precisdo, as quantidades dos
servigos a serem posteriormente executados na fase contratual; enquanto que
a empreitada por preco unitario deve ser preferida nos casos em gue 0s
objetos, por sua natureza, possuam _uma _imprecisdo inerente de
quantitativos em seus itens orcamentarios, como sdo os casos de reformas
de edificacdo, obras com grandes movimentacGes de terra e
interferéncias, obras de manutenco rodoviaria, dentre outras;

-
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(.)

9.2. nos contratos executados mediante o Regime Diferenciado de
Contratagdes Publicas (RDC), aplicam-se, no que couber, os entendimentos
expressos nesta decisdo, por forca do disposto no art. 2°, inciso II; art. 8°, § 1°;
art. 39; art. 45, inciso |, alinea "b" e art. 63, todos da Lei 12.462/2011, como
também no Acorddo 1.510/2013-Plenério, mormente no que se refere a
necessidade de estabelecer uma matriz de riscos, a explicitar as exatas
responsabilidades e encargos a serem assumidos pelos particulares - inclusive
no que se refere a erros quantitativos;

24. Ou seja, na visdo do TCU, para boa parte das obras do DNIT, as quais envolvem
grande movimentacgdo de terra, interferéncias e manutencdo rodoviaria, seria mais adequada a
utilizacdo do regime de preco unitario. Mas nao é isso o que vem ocorrendo em funcdo da
interpretacdo do DNIT do dispositivo legal supracitado.

25. Nesse diapasao vale destacar que a jurisprudéncia do TCU vem evoluindo no sentido
de tentar frear a utilizacdo generalizada do regime de contratacdo integrada, recorta-se a titulo

nao exaustivo:

A opcado pelo regime de contratagdo integrada exige, nos termos do art. 9° da
Lei 12.462/11 (Regime Diferenciado de Contratacbes - RDC), que haja
justificativa sob os prismas econémico e técnico, de_modo a evitar a
generalizacdo desse regime, que tem como caracteristica a transferéncia da
responsabilidade pela elaboracdo do projeto basico ao contratado para
execucdo das obras.

(Acorddo 2153/2015/Plenario. Relator: VITAL DO REGO. AREA:
LICITACAO. TEMA: Tipo de licitacho. SUBTEMA: Técnica e Prego.
ASSUNTO: Critérios para adocdo do regime de contratacdo integrada em
Regime Diferenciado de Contrata¢do — RDC)

A opcdo pelo regime de contratagdo integrada exige, nos termos do art. 9° da
Lei 12.462/11 (Regime Diferenciado de Contratagdes), que haja justificativa
sob os prismas econdmico e técnico. No econdmico, a Administracdo deve
demonstrar em termos monetarios que 0s gastos totais a serem realizados com
a implantacdo do empreendimento serdo inferiores se comparados aos obtidos
com os demais regimes de execucdo. No técnico, deve demonstrar que as
caracteristicas do objeto permitem que ocorra real competicdo entre as
contratadas para a concepc¢do de metodologias/tecnologias distintas, que
levem a solugdes capazes de serem aproveitadas vantajosamente pelo Poder
Publico. (Acdrdao 1850/2015 - Plenéario | Relator: BENJAMIN ZYMLER.
AREA: LICITACAO. TEMA: Tipo de licitacdo | SUBTEMA: Técnica e
Preco. ASSUNTO: Critérios para adogao do regime de contratacéo integrada
em Regime Diferenciado de Contratagdo — RDC)

26. Quanto aos tipos de obras licitados, a amostra analisada se divide da seguinte forma:

Quadro 3 — Dados dos contratos por tipo de obra.
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NUmero de

Tipo de Obra Contratos Total Contratado
CREMA 2a 24 R$ 3,312,797,731.75
Duplicagdo 22 R$ 4.744.962.658.02
EdificacOes 1 R$ 13,605,000.43
Implantacéo 13 R$ 1,337,774,794.25
Obras de arte 8 R$ 1.332.414.209,00
Pavimentacao 1 R$ 229,388,427.00
Pesagem 11 R$ 467,358,894.56
Portos 1 R$ 71,100,000.00
Restauragéo 5 R$ 511,539,810.07
Travessia urbana 5 R$ 457,087,524.00
Total Geral 90 R$ 12,478,029,049.08

Volume de Recursos por Tipo de Obra - Todos Regimes

0, 0,
a9, 0% 4% A% B Crema 2a
0

B Duplicagdo
11%
W Edificagdes

H Implantagdo
0,
11% B Obras de arte

® Pavimentagdo

Pesagem
Portos
Restauragdo
Figura 7 — Gréafico volume de recursos por tipo de obra.
217. Na amostra é possivel verificar também que o maior volume de contratos no regime

de contratacdo integrada é de obras de Duplicacdo e de Arte Especial, enquanto os contratos a
preco unitario sdo em sua maioria do CREMA 22 Etapa, conforme tabela a seguir:

Quadro 4 — Dados dos contratos por tipo de obra por regime.

.s‘
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Regime de Execugdo INTEGRADA PRECO GLOBAL PRECO UNITARIO

Quant Quant Quant
Tipo de Obra Valor Contratado Contratos Valor Contratado Contratos Valor Contratado Contratos
Crema2a RS  194,498,999.99 1 RS 3,118,298,731.76 23
Duplicacio RS 4,324,014,658.73 17 RS  420,947,999.29 4
EdificagOes RS 13,605,000.43
Implantagdo RS  670,690,000.00 6 RS 667,084,794.25 7
Obras de arte RS 1,235,774,209.00 6 RS 96,640,000.00 2
Pavimentagdo RS  229,388,427.00 1
Pesagem RS  467,358,894.56 11
Portos R$  71,100,000.00 1
Restauragdo RS  141,600,000.00 1 RS  369,939,810.07 4
Travessia urbana RS  411,412,000.00 4 RS 45,675,524.00 1
Total Geral RS 7,564,943,189.72 48 RS 1,424,847,317.53 15 RS 3,488,238,541.83 27
28. Tal situagéo implica ressalvas na comparacéo dos resultados obtidos nos diferentes

regimes, pois algumas das variagdes observadas podem decorrer dos distintos tipos de obras e
n&o propriamente em razéo dos regimes de execucdo adotados. Por isso, para a fase de execucao
contratual, buscou-se amparar as andlises efetuadas no maior numero possivel de dados
constantes do SIAC.

29. Outro fator relevante quando se analisa 0 andamento contratual é que as obras
menores, por serem mais rapidas, estdo, em geral, em fases mais avancadas, compondo assim
a esmagadora maioria das obras concluidas. De fato, o valor médio das 5 obras de contratacéo
integrada concluidas é aproximadamente de R$ 62 milhdes, enquanto a média de contratos
nesse regime em toda amostra é de R$ 167 milhdes. Como os contratos menores tendem a ter
um desempenho melhor, tal situacdo pode superestimar os beneficios do RDC.

Situacdo das obras iniciadas por faixa de Preco para todos os
regimes
100%
90%
80% ATRASADA
70% "
60% PARALISADA
50% Lenta
40% OK
30%
20% B Concluida
10%
0%
<50 milhdes 100 a 50 milhdes 200 a 100 >200 milhdes
milhdes
Figura 8 — Andamento das obras por faixa de preco.
30. Outro fator limitante da analise dos resultados é que as condi¢cdes macroecondmicas

variaram substancialmente entre os anos de 2012 e 2015. Valendo destaca que, nesse periodo,
houve reducdo das disponibilidades orcamentarias e financeiras da Autarquia, e
consequentemente, da sua capacidade de em manter as obras em um ritmo adequado. A seguir,
apresenta-se grafico com a soma das medi¢fes mensais dos contratos analisados, agrupados por
regime de execucao.

K
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Medi¢des mensais carteira analisada/ Regime de Execugdo
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Figura 9 — Volume medido mensal por regime de execugéo.

31. No grafico acima, nota-se um pico no segundo semestre de 2014, muito
provavelmente ligado as elei¢fes presidenciais, como tambem a redugdo dos investimentos no

segundo semestre de 2015, ligada ao contingenciamento no Or¢camento Geral da Unido - OGU
e ao ajuste fiscal.

32. Assim, tanto a conjuntura econémica quanto o reduzido nimero de obras finalizadas,

faz com que tenhamos ressalvas quanto as analises dos resultados alcangados com o RDC.

Medi¢des acumuladas da carteira de contratos/Regime de

Execugao
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Figura 10 — VVolume medido acumulado por regime de execugé&o.

33. Apos essa breve caraterizacdo da amostra, iniciam-se as analises dos dados obtidos.
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Il - ANALISE DO CUMPRIMENTO DOS OBJETIVOS

A. REDUCAO DE PRAZOS NOS CERTAMES.

34. Antes de adentrar na questdo da reducao dos prazos dos certames, os levantamentos
mostraram necessaria a analise da taxa de sucesso dos certames promovidos. Pois as licitacdes
“desertas” e “fracassadas” devem ser refeitas, implicando atrasos, assim como as revogadas e
anuladas.

TAXA DE SUCESSO DOS CERTAMES

35. Das 155 licitagBes analisadas, 90 foram homologadas. Destacou-se também, na
amostra, o elevado numero de licitacGes revogadas e anuladas, 31 e 6, respectivamente.

RESULTADO DAS LICITACOES DE OBRAS - DNIT/SEDE

Anuladas Fracassadas
Revogadas 4% 15%

20%i I ‘

Homologadas
58%

Desertas
3%

Figura 11 — Resultado dos certames de obras no RDC, todos os regimes de execucao.

36. Como as licitacbes podem ser anuladas ou revogadas por conveniéncia da
Administragdo ou por algum erro, portanto, motivos que ndo contém correlagdo direta com o
regime adotado, optou-se por retirar essas licita¢cbes canceladas do calculo da taxa de sucesso.
Frisa-se que o numero de editais anulados e revogados nas contratacdes integradas é maior que
nos outros dois regimes, de fato, apenas 56% dos editais de obras no regime integrada
publicados foram homologados.

37. Definindo que a taxa de sucesso seria 0 niumero de lotes homologados em relacéo ao
namero de lotes publicados menos aqueles anulados ou revogados:

-
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Lotes homologados

Taxad =
(XQ Q€ SUCESSO =11 o tes publicados — (anulados + revogados)]

38. Segue planilha e graficos com resultado do levantamento efetuado:

Quadro 5 — Resultado dos certames por ano.

SITUACAO DAS
LICITACOES 2012 - 2014 2012 2013 2014
Fracassadas 24 5 9 8
Desertas 4 2 2 0
Homologadas 90 33 36 21
Rewogadas 31 8 12 11
Anuladas 6 1 4 1
Sub-Total 155 49 63 41
Taxa de sucesso = 76.27% 82.50% 76.60% 72.41%
Licitagdes Obras DNIT/SEDE -2012 Licitagdes Obras DNIT/SEDE -2013

Wrracassadas W Desertas  mHomologadas M Revogadas - Anuladas WFracassadas mDesertas  mHomologadas mRevogadas  Anuladas

10%
16%

7%
2%

14%

Licitag6es Obras DNIT/SEDE -2014

M Fracassadas ®Desertas ™ Homologadas mRevogadas Anuladas
20%

Figura 12 — Resultado dos certames de obras no RDC por ano.

39. Verifica-se que a taxa de sucesso tem caido com o passar do tempo, conforme quadro
a sequir. ‘Centeris paribus’ tal situacdo pode ser decorrente da utilizacdo de maior quantidade
de licitagdes integradas no decorrer do periodo analisado. Porém, sabe-se que a situa¢do do
mercado de infraestrutura era muito diversa em 2012 e 2014.
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Quadro 6 — Taxa de sucesso por regime de execugao.

Integrada Preco Global Preco Unitario
Taxa de Sucesso 70,6% 71,4% 93,1%
40. Assim, a principio, apesar de os dados indicarem um percentual de fracasso maior

nas licitagdes no regime de contratacdo integrada, tal situacdo deve ser vista com parciménia,
pois parte desse pior desempenho pode ter sido causada por condi¢cdes conjunturais da
economia que tiveram uma piora no decorrer do periodo analisado.

41. Outro fator que deve ser considerado é o tipo da obra a ser executada. Segue
ilustracdo com a parti¢do dos diversos tipos de obra constantes da amostra considerada:

Taxa de Sucesso por tipo de Obra
100%

Crema 2a Duplicagdo Implantacdo  Obra de arte Pesagem Qutros

Observagdo: No grafico acima estdo incluidos os trés regimes de execucao. Cabe destacar ainda que todas as obras
do CREMAZ22 etapa séo a preco unitario e todos 0s postos de pesagem sdo contratagdes integradas.

Figura 13 — Taxa de sucesso por tipo de obra.

42. Observa-se que a taxa de sucesso varia muito conforme o tipo de obra, de sorte que
a maior complexidade das obras de duplicacdo e obras de arte pode justificar, a0 menos em
parte, o pior desempenho das contratagdes integradas.

43. De outra banda, os resultados muito bons das licitacbes dos postos de pesagem
acabam puxando para cima os resultados das licitagcdes integradas, principalmente quando se
faz a analise dos resultados levando-se em conta o nimero de editais/lotes (um grande nimero
de obras de pequeno valor). Caso se retirem 0s postos de pesagem, a taxa de sucesso das
integradas cairia para 58,3%.

44, De qualquer sorte, tanto os dados consolidados no periodo, trazidos acima, quanto 0s
ano a ano, indicam um melhor desempenho nas licitagdes quando se utiliza o regime de preco
unitério, conforme a seguir:
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Figura 14 — Resultados das licitagdes por regime.

45.

O melhor desempenho da contratacdo a pre¢o unitario deve-se, provavelmente, ao

fato desse regime trazer maiores garantias, menores risco, ao parceiro privado quando
comparado aos outros dois. Contudo, ndo se pode, novamente, deixar de levar em conta o efeito
do tipo de obra e do tempo da contratacdo conforme ja discutido neste ponto.
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Figura 15 — Resultados das licitagcdes por regime por ano.

46. Assim, com base nos dados aqui consignados, pode-se concluir que houve o

incremento da promocéo de certames para contratacdo de obras sob o regime da contratagédo
integrada entre os anos de 2012 e 2014. Sendo possivel inferir que a taxa média de sucesso dos
certames promovidos para contratacdo sob o regime de execucdo por preco unitario foi
significativamente superior no periodo analisado (2012-2014), ou seja, a publicacdo de um
edital a preco unitario tem uma maior probabilidade de resultar em um contrato que nas
licitacdes integradas ou a preco global.

47. Vale frisar que esse pior desempenho da contratacdo integrada ja era esperado, pois
além da maior transferéncia de risco, que, por si s@, é um fator inibidor, ha de se destacar que a
orgamentagdo com anteprojetos® é mais imprecisa, podendo gerar precos de referéncia irreais
para as obras. Sendo que, quando hd uma subestimativa dos custos de referéncia, muito
provavelmente, havera uma licitagdo fracassada ou deserta.

3 Sabe-se que a maior parte das obras licitadas nesse periodo dispunham de projetos basicos, porém tais projetos
poderiam estar desatualizados ou por algum outro motivo o DNIT ndo tinha seguranca de que representariam a
melhor solugdo e, portanto, optou pelo regime da contratagdo integrada transferindo esses riscos para a
contratada.

K
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DA DURAGAO DOS CERTAMES

48. Na amostra analisada, o prazo médio das 90 licitacdes homologadas no RDC foi de
137 dias (prazo entre a primeira publicacdo e a homologac3o), ou seja, inferior aos 174* dias da
Lei n®8.666/93. Sendo que a licitagdo mais longa durou 445 dias, Edital n® 522/2013, CREMA
22 Etapa na Rodovia BR — 365/MG, e as mais curtas foram as do Edital n°® 693/2014 - Plano
Nacional de Pesagem e Edital n°® 599/2014 - Implantacdo da BR-447/ES, homologadas 40 dias
apos a sua publicacéo.

49. O regime que teve 0 menor tempo médio de licitacdo foi o de empreitada por preco
global, muito provavelmente pelo menor tamanho médio das obras licitadas nesse regime.

Prazo da Licitagdo (Primeira publicagdo a Homologa¢ao)

160
142 151

140

120
100

80
60
20
20

Integrada Preco Global Prego Unitario

Figura 16 — Prazos de licitacdo por regime de execucao.

50. Entre a homologacao da licitacdo e a lavratura do contrato, ainda existe um interregno
médio de 55 dias, tal prazo ocorre em funcdo da necessidade da vencedora do certame contratar
e apresentar as apolices de seguros necessarios a celebracdo do contrato, além dos tramites
internos na Autarquia.

Prazo entre Homologac¢ao e Assinatura do Contrato

66
52
J 45

Integrada Prego Global Prego Unitdrio

Figura 17 — Prazos para assinatura do contrato por regime de execucéo.

4 Fonte: Apresentacdo RDC "Uma Abordagem Pratica" de Tarcisio Gomes de Freitas, Tarcisio Gomes de Freitas,
2015, cabendo destacar que a Nota Técnica n2 21/2015 — Consultoria de Orcamento e Fiscaliza¢do Financeira da
Camara dos Deputados traz o prazo de 285 dias, por sua vez a apresentac¢do da Marcelo Bruto entdo Coordenador
da SEPAC traz o prazo de 159 dias.
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51. Também merece destagque o prazo médio entre a oferta da proposta e a assinatura dos
contratos, que, na média, foi de 111 dias, sendo a seguinte variacdo por regime de execucao:

Quadro 7 — Prazo entre a apresentagdo da proposta e a assinatura do contrato.

Proposta até assinatura
Regime de execucgao do contrato
Integrada 100
Preco Global 88
Preco Unitario 136
52. Cabe destacar que apenas 12 dos 90 contratos foram assinados dentro da validade

méaxima legal (60 dias da data da entrega das propostas), capitulada no § 3° do art. 64 da Lei n°
8.666/93.

53. Tal situagdo torna a exigéncia de garantia de cumprimento de proposta (Bid
Bond) ineficaz para as obras, pois a licitante vencedora, no momento de ser compelida a
cumprir sua proposta, muito provavelmente, ja tem uma escusa legal de decurso excessivo de
prazo para ndo assinar o contrato.

54, Saliente-se que a data de inicio da obra ndo corresponde aquela de lavratura do
contrato, assim, foi analisado o prazo entre a data de assinatura do contrato e o inicio das
medicdes. Tempo necessario a emissao da ordem de inicio dos servicos e mobilizacdo, para 0s
regimes de preco unitério e global, e aprovacdo do projeto basico para as obras de contratacdo
integrada. Como era de se esperar, 0 regime de contratacao integrada foi aquele que apresentou
maior prazo nessa etapa por motivos evidentes, relacionados a necessidade de elaboragdo e
aprovacao do projeto basico.

Prazo Médio entre Assinatura e inicio das Medicdes
191

112

52

Integrada Preco Global Preco Unitdrio

Figura 18 — Prazos para assinatura do contrato e inicio das medicdes.

55. Na amostra de obras de contratacdo integrada, chama a atencdo a dispersdo dos
dados, havendo obras com inicio das medi¢des logo apés a assinatura do contrato, a exemplo
Contrato n°® 316/2013 - Execucéo das Obras Complementares a Ponte do Rio Madeira, incluindo
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Conjunto Habitacional Popular e Dolphin’s adicionais, na BR 319/RO°. E contratos que s6
foram medidos ap6s 540 dias, Contrato n® 35/2013 — referente a pavimentacédo de trecho da

rodovia BR-163/PA. Especificamente, para esse Ultimo contrato apresenta-se o0 cronograma de
desembolsos:

Desempenho do Contrato 35/2013 - BR-163/PA

R$ 60,000,000.00
RS 50,000,000.00
- RS 40,000,000.00
H _ Aprovagao
& Rs30,000,000.00 Assinatura .
3 do projeto
3 do Contrato Mobiliz.
z R$ 20,000,000.00
’@l Inicio da
R$ 10,000,000.00 Obra

RS

mmmmmmm

abr/13
maif13
jun/1:
julf1:
jan/14
fev/14
/14
/15

mar/14
abr/14
mai/14
jun,
jul/1a
ago/14
set/14
out/14
nov/14
dez/14
jan/15
fev/15
mar/15
abr/15
maif15
jun,
julf1s
ago/15
set/15
out/15
nov/15
dez/15
jan/16

Figura 19 — Medi¢des acumuladas na obra de pavimentagdo da BR-163/PA.

56. Vale frisar que tal mora provocou significativo distanciamento entre o cronograma
previsto e o efetivamente realizado.
Desempenho do Contrato 35/2013 - BR-163/PA
100.00%
90.00%
80.00%
% 70.00% /
g 50.00% / —Realizado
:é 40.00% / Previsto
3 3000% pad
= 20.00% /
10.00% /
0.00% / T < < < < < wn wn wn (]
Figura 20 — Previsto versus realizado na obra de pavimentacdo da BR-163/PA.
57. Destaca-se também que o prazo médio entre assinatura do contrato e a primeira

medicao nos casos de contratacdo integrada, 191 dias, é maior que o usualmente concedido ao
licitante vencedor para apresentacdo dos projetos, 90 dias, nos primeiros editais. Isso significa
que estava havendo descumprimento de prazos pelas contratadas, ou mora do DNIT na

aprovacao dos projetos (prazo estipulado nos editais de 60 dias para aprovacao dos mesmos
pelo DNIT).

5> De fato, essa obra é praticamente um aditivo ao Contrato n2 274/2010, Consércio Aterpa M. Matins/EMSA,
assim como o Consorcio ja estava mobilizada executando os servicos desse contrato houve a possibilidade de se

iniciar imediatamente e medir significativo volume no Contrato n? 316/2013. Frisa-se que essa é uma situagdo
atipica e ndo pode ser tida como regra ou exemplo de sucesso.

-
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58. Outro ponto a ser levado em conta, além do atraso de cronograma, é que prazos
excessivamente curtos para elaboracgéo e apresentacao do projeto pode ser um fator restritivo a
competicdo, pois, em tese, sujeitaria as contratadas a multa.

59. Apresenta-se, a seguir, quadro apresentada pelo DNIT® com resultado de estudo
sobre o0 ganho de prazo nos certames promovidos naquela autarquia com o uso do RDC.

Quadro 8 — Prazos trazidos na apresentacdo RDC uma Abordagem Prética, Tarcisio Gomes de Freitas,

2015.
E?‘bora@ao de projeto 120 dias 240 dias 240 dias
asico/ anteprojeto
Aprovacdo de projeto - 300 dias 300 dias
Licitaggo (fase interna) 30 dias 30 dias 30 dias
Licitagdo (fase externa) 79 dias 47 dias 174 dias
Contratacao 30 dias 30 dias 30 dias
Haboragao do projeto 90 dias - -
Aceitacao do projeto 30 dias - B
Inicio de obra 379 dias 647 dias 774 dias
60. Um primeiro ponto a se observar é que a tabela traz prazo igual a zero para aprovacao

do anteprojeto, tal premissa partiria da situacdo de o anteprojeto ter sido desenvolvido pela
prépria Autarquia, logo nao careceria de aprovacao. Porém, em todas as contratacdes integradas
analisadas pela CGU até a presente data, os anteprojetos foram desenvolvidos, ao menos em
parte, por empresas contratadas. Valendo frisar que alguns projetos contratados a longa data
foram atualizados pelo corpo técnico da Autarquia.

61. De forma semelhante, os prazos de elaboracdo e aceitacao do projeto basico no RDC,
de 120 dias, aparentemente, é incompativel com os dados constantes do SIAC, nos quais a
elaboracdo e aceitacdo giram em torno de 191 dias. Nesse diapasdo, nos causa estranheza a
disparidade entre os prazos para aprovacao do projeto contratado pela Lei n° 8.666/93 e 0s
destinados a aceitacdo dos projetos executivos apresentados pelas construtoras em contratacdes
integradas, 30 contra 300 dias, respectivamente.

62. E certo que o recebimento pelo gestor de projetos contratados sob a égide da Lei n°
8.666/93 constitui-se em um exame de conformidade entre o que foi especificado no termo de
referéncia e os produtos que estdo sendo entregues. Cabe destacar que existe farta
jurisprudéncia da CGU e TCU responsabilizando servidores pela aprovacdo de projetos
deficientes e antiecondmicos, fazendo essa area pouco atrativa aos servidores, além de tornar a
sua aprovacao burocratica.

Fonte: Apresentacdo RDC uma Abordagem Pratica, Tarcisio Gomes de Freitas, 2015.

\ %
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63. De modo distinto, a empresa contratada pelo regime da contratacdo integrada tem a
liberdade de elaborar um projeto com qualquer solucdo que atenda os parametros pre-definidos
no anteprojeto. Mesmo com as limitacGes de responsabilidade na analise e aceitacdo dos
projetos definidas nos paragrafos 2 e 3 do art. 66 do Decreto n°® 7.581/2011, essa tarefa é,
inegavelmente, um desafio para a equipe responsavel. Pois, é evidente que a contratada tentara
adotar solucdes mais arrojadas a fim de diminuir seus custos com a obra, cabendo ao corpo
técnico garantir que essas alteracbes ndo comprometam os pardmetros de desempenho
requeridos no edital.

64. Os dados colecionados pela CGU também indicam divergéncias entre 0s prazos
incorridos na fase externa da licitagdo, conforme ilustrado na figura a seguir:

RDC Prego Unitario

RDC Preco Global

RDC Integrada l

Lei 8.666/93

50

100

150

200

250 300

350 400

Lei 8.666/93

RDC Integrada

RDC Prego Global

RDC Preco Unitario

B Prazo da Licitagdo (primeira publicagdo a

homologagdo)

174

142

96

151

H Prazo entre Homologagdo e Assinatura do Contrato

55

52

45

66

191

112

52

Prazo Médio entre Assinatura e inicio das Medigdes 30

Figura 21 — Prazo médio total entre a licitacdo e o inicio das medicdes por regime.

65. Cabe destacar que o maior tempo despendido nas contratagcdes integradas entre o
inicio da fase externa e o inicio da obra ndo significa que esse seja um procedimento de
contratacdo mais lento. Isso porque existe uma reducdo no tempo da fase interna, mas que nao
dispomos de dados confidveis para mensurar’. Tal reducéo decorre do menor grau de maturagéo
do anteprojeto requerido frente a um projeto basico nos termos da Lei n° 8.666/93.

66. Nesse diapasdo, vale repisar que a maioria das licitacdes integradas analisadas
continham projetos contratados nos termos da Lei n° 8.666/93, sete, inclusive, eram
remanescentes de obras, ou seja, em tese, tinham projeto executivo. Para essas obras, a opcao
pela contratagéo integrada teria se dado como forma de transferéncia de risco para o parceiro
privado, tal solucdo, apesar de juridicamente possivel, implica dilacdo de prazo do
empreendimento, prazo para elaboracdo/readequacdo e analise do projeto modificado, além de
novos custos com a execucao de novos estudos e a elaboragédo de novo projeto.

67. Por Gltimo, deve ser ressaltado que mais relevante que o tempo necessario a
conclusdo do certame licitatorio é aquele despendido entre a ordem de servico e o recebimento
definitivo da obra. Em relacéo ao tempo total da contratacdo, tendo em vista 0 nimero restrito
de obras finalizadas no regime de contratagdo integrada, ainda ndo é possivel chegar a uma
concluséo definitiva.

7 Como recortado o DNIT (Tarcisio) alega que a reducdo de prazo na fase interna seria de 420 dias (120 na
elaboragdo e 300 dias para aprovagdo). Por sua vez, a Nota Técnica n? 21/2015 — Consultoria de Orcamento e
Fiscalizagdo Financeira da Camara dos Deputados alega que a redugado seria de apenas 64 dias.
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Manifestacdo da Unidade Examinada:

Memorando 397/CGCL/DIREX:

A. REDUCAO DE PRAZOS NOS CERTAMES

03. Inicialmente, importa destacar dentre as grandes vantagens trazidas pelo RDC, a
Economia ¢ a Agilidade/Celeridade dos processos, sendo que ambas estdo intimamente
ligadas: um processo serd mais econdmico e menos dispendioso se for mais eficiente e
consumir recursos, inclusive de tempo.

04. Contudo, é evidente que esses beneficios so se aplicam num contexto ideal. Muitas sdo
as questdes suscitadas pela nova legislagéo, e também muitas das inovagdes e regras do RDC
tém sido constantemente rebatidas e a propria Contratagdo Integrada € alvo de criticas
constantes. Mas o sistema trouxe evolugdes e, ao que se tem visto especialmente com a edigdo
da MP 678/2015, veio para ficar.

05. Dito isso, ¢ salutar destacarmos o éxito desta Autarquia, mencionado pela prépria
CGU em seu Relatorio:

“48. Na amostra analisada, o prazo médio das 90 licitagdes homologadas
0816 no RDC foi de 137 dias (prazo entre a primeira publicagdo e a homologagdo),
Q§§ A Ty seja, inferior aos 174 dias da Lei n.° 8.666/93 .

1

06. Nessa vereda, a d. CGU prossegue indicando o ‘grande percentual de editais
perdidos’, revogados ou anulados, ou resultados em licitagdes desertas e fracassadas
alegando que tal percentual ¢ ainda maior, se considerados os editais com obras sob o regime
de contratagdo integrada. Entretanto, tal premissa deve ser avaliada, ponderando nio somente
a complexidade das obras em avaliagdo - cujas técnicas avangadas em engenharia, por si, ja
restringiriam o niimero de licitantes aptos & participagdio nos certames — como, igualmente,
devemos avaliar a dimenséo dessas obras, as quais, devido a sua alta complexidade e nscos
financeiros, demandam:

IV - condigbes de aquisi¢do, de seguros, de garantias e de pagamentos
compativeis com as condi¢des do setor privado, inclusive mediante pagamento
de_remuneracdo varidvel conforme desempenho, na forma do Art. 10. (grifo
nosso) (Lei n.° 12.462/2011, Art. 4°)

Memorando n° 166/2016 - COPORT/CGOB/DAQ/DNIT, 29 de agosto 2016:
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A - Redugiio de prazos:

Apesar da alta taxa de msuoem{o nas LicitagOes observada na amostra avaliada
no Relatério n° 201505075, as LicitagBes realizadas para as P4 do Estado do Paré de
uthaldelO(dﬂ)EmpmmdimmtossomenE2(dois)ﬁmmsuaslim
fracassadas dos Municipios de Altamira/PA e Tucurui/PA. Os outros 2 (dois)
Empreendimentos, tais como, 0 Municipios de Conceiglo do WA e
Obidos/PA nflo foram licitados devido ao corte dos créditos orgamentéirios previstos na
LOA/2014.

Andlise do Controle Interno:

68. As informag0es prestadas pela Autarquia corroboram os entendimentos iniciais da
CGU em relacao a reducdo dos prazos médios dos certames. Ha que se destacar que, de fato,
por ser um modelo novo de contratacdo ainda existem duvidas e criticas ndo pacificadas que
geram inseguranca quanto a utilizacdo dos novos institutos, o que contribui para 0 numero
maior de editais cancelados.

69. De forma semelhante também é fato que a contratagdo integrada é utilizada, muitas
das vezes, para obras mais complexas e de maior porte que acabam por comprometer os dados
desse regime quando comparado aos outros dois. Contudo hé que se ressaltar que o sucesso das
licitacOes dos postos de pesagem, obras relativamente simples, para as quais o DNIT optou pelo
regime de contratacdo integrada, melhoraram muito o desempenho do regime de contratagéo
integrada, por exemplo: a taxa de sucesso desse regime seria de 64,9% sem o0s postos de
pesagem, contra os 70,6% apresentados no Quadro 6.

70. Neste diapasdo, had que se destacar os dados da COPORT para Construcdo das
Instalagbes Portuarias Publicas de Pequeno Porte - IP4, que por terem sido licitados pela
Superintendéncia do DNIT no Paréd ndo entraram na amostra da CGU, sdo melhores que os do
DNIT com taxa de sucesso de 80%. Porém, além das especificidades técnicas, sdo obras de
valor médio muito menor, visto que o ticket médio do contrato das 10 instalacdes portuarias ser
de R$ 5,4 milhdes, contra o valor médio de R$ 167 milhdes das obras da sede. Assim, o melhor
resultado do Paré ja seria esperado.

71. De qualquer sorte restou demonstrado, que os resultados obtidos na contratagdo
integrada relativos a prazos e sucesso dos certames sdo inferiores aos outros dois regimes no
RDC, mesmo que de forma parcialmente justificavel pelas diferentes complexidades e portes
das obras na amostra.

72. Ademais, € inegavel, também, que a fase de aprovacdo dos projetos
basicos/executivos no novo regime tem sido um ponto de dificuldade para a Autarquia.

73. Por fim, observa-se que apesar da previsdo legal essa Equipe de Auditoria
desconhece a utilizagdo da remuneracdo varidvel em qualquer obra da Autarquia.

-
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B. REDUCAO DO NUMERO DE ADITIVOS

74. Antes de apresentarmos os dados relativos aos aditivos, especificos do RDC, faz-se
um breve panorama dos dados de alteragbes contratuais no universo do SIAC (em sua
esmagadora maioria contracdes da Lei n° 8.666/93) para que se tenha uma base de comparagéo.

75. Assim, dos 1.846 contratos concluidos no SIAC (amostra apenas contratos assinados
entre de jan/2008 a dez/2015), 923 tiveram aditivos com reflexo financeiro. Ou seja, em média,
50,0% dos contratos do DNIT tiveram alteracdo de valor.

76. Especificamente para obras®,269 contratos tiveram alteracdes de valor em um
universo de 596 ajustes, ou seja, 45,0% da amostra. O aditivo médio desses contratos de obra
foi da ordem de 13,8%.

77. Cabe destacar a distribuicdo das alteracdes contratuais, com uma concentracdo na
faixa proxima ao limite legal de 25%, 38,3% dos contratos que tiveram alteracéo contratual se
encontram na faixa de 20 a 25%.

Distribuicao dos Contratos com Aditivos com
Reflexo Financeiro
120
a 100
E 80
L)
1]
: 60
H
E 40
8’ 20
0 >4
<-15% | de-15 | de-10 |de-5a | 0a5% 5a 10a 15a 20a >25%
a-10% | a-5% 0% 10% 15% 20% 25%

|l5ér'\e1 3 1 3 28 24 28 49 27 103 2

Figura 22 — Distribui¢do dos contratos que tiveram aditivos.

78. Outra questdo recorrente na gestdo dos contratos de obra sdo as prorrogacoes

contratuais. Nesses mesmos 596 contratos, 252 foram concluidos em data posterior a
inicialmente pactuada, ou seja, 42,3% desses contratos foram prorrogados. A prorrogacéo
média seria de 98,9% do prazo inicialmente acordado.

8 Excluida da amostra os contratos de projetos, estudos, supervis3o, operacdo, dentre outros que n3o se
enquadram no conceito de obra. Excluimos ainda os servicos de conservacdo, porque alguns contratos foram
tidos como continuos e, portanto, foram renovados por diversos exercicios, e nestes caso isso ndo seria um
problema.

K
Dinheiro publico é da sua conta \"’/ www.portaldatransparencia.gov.br
25/106



79.

geralmente,também possuem aditivos de valor, assim tem-se o quadro abaixo:

H& uma correlacdo no sentido de que os contratos que tém aditivos de prazo,

Quadro 9 — Aditivos contratos de obras no SIAC.

Aditivo de f\ditivo de Prazo Total Geral
Valor NAO SIM
NAO 283 (47.5%) 45 (7.6%) 328 (55%)
SIM 62 (10.4%) 206 (34.6%) 269 (45%)
Total Geral | 345 (57,8%) 252 (42,3%) 596
80. Do quadro acima, € possivel inferir que 47,5% dos contratos ndo tiveram nenhum

aditivo e foram concluidos no prazo; de outra banda, 34,6% dos contratos foram concluidos
fora do prazo e com preco diverso do inicialmente estimado.

81. Esses dados parecem bastante otimistas diante da experiéncia deste corpo técnico da
CGU nas obras da Autarquia. O que talvez possa ser explicado pelo foco do controle nas
maiores obras da Autarquia. De fato, quanto maior o valor contratual e, especialmente, o prazo
do contrato, mais sujeito a fatos supervenientes e, portanto, mais provavel a realizacdo de
aditivos de valor e prorrogacoes.

82. Ademais, na amostra de contratos de obras do SIAC, hd um grande nimero de
contratacdes diretas, notadamente pequenas obras emergénciais (fundamentadas no Art.24-1V
- emergéncia ou de calamidade publica), que tém prazo méximo de 180 dias, ndo podendo
sofrer prorrogagdes.

83. Assim, se limitarmos a amostra apenas as modalidades de concorréncia e
concorrréncia internacional, portanto, retirando da amostra as obras emergénciais e as menores
contratadas por convites e tomada de precos, terimaos que, apenas, 13,2% das obras teriam sido
concluidas sem aditivos de prazo ou preco: de outra banda, 62,5% das obras teriam tido
prorrogacdes de prazo e aditivos contratuais. Dados mais condizentes com a realidade
observada pela CGU, diga-se.

Quadro 10 — Aditivos contratos de obras no SIAC (concorréncia e concorréncia internacional).

Aditivo de :QdItIVO de Prazo Total Geral
Valor NAO SIM
NAO 39 (13,2%) 35(11,8%) 74 (25%)
SIM 37 (12,5%) 185 (62,5%) 222 (75%)
Total Geral 76 (57,8%) 220 (74,3%) 296
P = .
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Concorréncia Lei 8.666/93

W N3o tiveram aditivo m Aditivo de Valor Aditivo de Prazo m Aditivo de Valor+Prazo
13.2%

Figura 23 — Aditivos contratos de obras no SIAC (concorréncia e concorréncia internacional).

84. Assim, 86,8% desses maiores contratos de obras concluidas® sofreram pelo menos
um aditivo de prazo ou valor. Cabe destacar que cada um dos contratos revisados pode ter
sofrido mais de um termo aditivo de valor ou mais de uma prorrogacao, e ainda ha contratos
com alteracdes de escopo sem efeito financeiro, nas quais 0s servigos extras equivalem as
supressdes. O aditivo médio de valor destas obras é de 15,3% e a prorrogacdo média
corresponde a 100,7%°, ou seja, em média, as obras que atrasam demoram o dobro do
inicialmente previsto.

85. Ha& que se destacar que um Unico contrato teve prorrogacao de 769,4%, mais de 8
vezes do prazo inicialmente previsto de 180 dias, referente as obras de melhoramento e
pavimentacdo da travessia urbana de Unai, na rodovia BR-251/MG, Contrato n® 93/2008.

Contagem CORRIDOS
Inclusive Data de Inicio  SIM
Inicio dos Servicos 11/08/2008

N© de Dias (Prazo de

Execugdo) ey

Previsdo Inicial do
Término dos Servigos

N° de Dias Paralisados 484

N° de Dias Prorrogados 1385
Término dos Servigos 21/03/2014
N° de Dias para Execugdo 1565

e

<< inninnea can. - REAATICAIC T ARCATTAA A AT e

06/02/2009

Figura 24 — Recorte tela do SIAC demonstrando a dilacdo de prazo na pavimentagdo da travessia
urbana de Unai, na rodovia BR-251/MG, Contrato n® 93/2008.

86. Logo, infere-se que, nas obras da Autarquia, sdo frequentes as repactuacdes de
contratos, seja em relagdo a prazo ou preco, conclusdo que pode ser estendida ao resto da
Administragdo Plbica em maior ou menor grau!.

% Excepcionando-se as contratacdes emergenciais.

10 Média apenas das obras que atrasam, assim como o aditivo médio de valor foi calculado apenas para os
contratos que sofreram aditivos.

11 As obras lineares de infraestrutura tém maior grau de inseguranca por sua natureza, por isso mais sujeitas a
aditivos e da tradigdo de licita-las a prego unitario.

.s‘
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87. Vale frisar ainda a correlacdo entre os aditivos de valor com as prorrogacoes
contratuais, que podem ser entendidas como atrasos, pois das 222 obras que tiveram aditivos
de valor, 185 também tiveram prorrogagdes, ou seja, 83,3% das obras que tém aditivo de valor
“atrasam”.

88. Nesse diapasdo, vale observar que essas repactuacées geram inumeras dificuldades
relacionadas, as quais colecionamos algumas: 1) pouca previsibilidade dos desenbolsos
contratuais, portanto, impactando o planejamento financeiro e orcamentario; 2) conflitos entre
as partes que podem inviabilizar o prosseguimento contratual; 3) risco de corrupgéo, ndo sendo
raros os apontamentos deste Controle Interno indicando irregularidades na celebracéo de termos
aditivos, notadamente, jogos de planilhas; 4) excesso de trabalho das aréas de custos e projetos
do DNIT na aprovacéo de revisdes de projeto em fase de obras, novos orcametos e novos
precos.

89. Diante desse panorama de excesso de repatuacgdes contratuais, a Lei n® 12.462/2011
criou o regime de contratacdo integrada restringindo a possibilidade de aditivos, in verbis:

4° Nas hipoteses em que for adotada a contratagdo integrada, é vedada a
celebracdo de termos aditivos aos contratos firmados, exceto nos seguintes
€asos:

| - para recomposicao do equilibrio econémico-financeiro decorrente de caso
fortuito ou forga maior; e

Il - por necessidade de alteragdo do projeto ou das especifica¢des para melhor
adequacdo técnica aos objetivos da contratacdo, a pedido da administragdo
publica, desde que ndo decorrentes de erros ou omissdes por parte do
contratado, observados os limites previstos no 81° do art. 65 da Lei n° 8.666,
de 21 de junho de 1993.

90. Passa-se entdo a analise dos resultados do RDC no DNIT em termos de alteracdes
contratuais.

ADTIVOS NAS OBRAS DE RDC

91. Na amostra de editais de RDC analisados, ha poucas obras concluidas/contratos
encerrados, que seriam o padrdo ideal para comparacdo. Na amostra selecionada, apenas 8
contratos foram concluidos, conforme abaixo:

Quadro 11 — Aditivos nas obras concluidas RDC.

Teve Aditivo de prazo ou
Rétulos de Linha Nao Teve Aditivo valor Total Geral
INTEGRADA 3 2 5
PRECO GLOBAL 1 2 3
Total Geral 4 4 8
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92. O quadro anterior evidencia uma reducdo dos aditivos nos contratos no regime de
contratacdo integrada, pois 40% dos contratos tiveram aditivos, nesse caso, um contrato teve
aditivo de prazo e de valor e outro apenas de valor, enquanto 66,67% das obras por preco global
tiveram aditivos. Cabe ressaltar ainda que esses resultados sdo muito melhores que aqueles
alcan(;aflzos na média do SIAC, no qual 86,8% das obras tiveram aditivos (de prazo, de valor ou
ambos)*.

93. Porém, o nimero de contratos nessa amostra € muito pouco significativo, assim
extendem-se as analises aos contratos em anadamento, apenas aqueles que tiveram medicOes
até 31/03/2016.

DOS ADITIVOS DE VALOR

94. Especificamente na amostra analisada, das 73 obras contratadas pelo RDC que
tiveram alguma medicéo, 31 tiveram aditivos com reflexo financeiro, ou seja, 42,5% do total.
Tem-se a seguinte distribuicdo por regime de execucao:

Aditivos com Reflexo Financeiro por Regime

80.00%

70.00%

60.00%

50.00%

40.00%

30.00%

20.00%

10.00%
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INTEGRADA PRECO GLOBAL PRECO UNITARIO

| m % aditivos 9.38% 50.00% 77.78%

Figura 25 — Aditivos com reflexo financeiro no RDC por regime.

95. Verifica-se do grafico acima que a maioria das obras a preco unitario tiveram termos
aditivos celebrados. Cabe destacar que, nas obras licitadas por concorréncia na Autarquia, a
média de aditivos de valor seria de 75%, ou seja, a contratacdo integrada e a preco global
tiveram desenpenho melhor que a média. Porém ressalva-se que a maioria das obras de RDC
ainda estdo em andamento, muitas em estagio inicial, logo, esse numero de aditivos tende a
aumentar.

96. Analisando os valores percentuais dos aditivos, tem-se que:

12 yale observar que as obras ja concluidas no RDC integrada, em tese, s3o aquelas que enfrentaram menos
problemas, assim como sdo aquelas de menor prazo, menos sujeitas a aditivos, portanto tal dado superestimam
0s ganhos com o novo regime.

.s‘
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Magnitudes dos Aditivos com Reflexo Financeiro por Regime
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INTEGRADA PRECO GLOBAL PRECO UNITARIO
| B Sériel 19.55% 9.99% 8.37%

Figura 26 — Magnitude dos aditivos com reflexo financeiro no RDC por regime.

97. Cabe destacar ainda que o percentual negativo paras as contratacdes integradas se
deve a significativa reducdo de escopo do Contrato n°® 861/2013 de reforma no Porto de
Manaus, o qual foi interropido com pouco mais de 30% de execu¢do, ap6s a 5% Turma do
Tribunal Regional Federal da 1* Regido deferir liminar, em mandato de seguranca, para
suspender, provisoriamente, a decisdo do DNIT, que anulava os contratos de arrendamento
firmados entre a Sociedade de Navegacdo, Portos e Hidrovias do Amazonas (SNPH), Estacéo
Hidroviaria do Amazonas Ltda. e a Empresa de Revitalizacdo do Porto de Manaus, voltando
esta Ultima a ter todos os direitos sobre o terminal hidroviario de cargas. Assim, retirando esse
aditivo de supressdo de escopo, ja que, de fato, a obra imaginada néo foi feita, teriamos que:

Magnitudes dos Aditivos com Reflexo Financeiro por Regime
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INTEGRADA PRECO GLOBAL PRECO UNITARIO
| = Sériel 3.70% 9.99% 8.37%

Figura 27 — Magnitude dos aditivos com reflexo financeiro no RDC por regime.

98. Esses percentuais de aditivos também s&o, em média, menores que os 15,3% da
média das concorréncias (13,8% do geral), porém, vale 0 mesmo raciocinio de que tal dado

deve ser tido com parcimonia, pois as obras estdo, em sua maioria, em andamento.
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99. Cabe destacar que a CGU questinou a motivacao de 22 desses aditivos de valor, em
todos, foi alegado o fundamento de melhor antender o interesse publico, inclusive na Unica
contratacdo integrada desses 22 contratos, relacionada a obra do posto de fronteira na BR-
156/PA. As outras motivacOes alegadas foram: variacdo de quantidades, erro de projeto,
reequilibrio financeiro e reducdo de escopo.

Motivagao dos aditivos de Valor
Reducdo de escopo
Reequilibrio econdmico financeiro

Erro de Projeto

Variacdo de quantidades

Para melhor antender o interesse da Administracdo

0 5 10 15 20 25

Figura 28 — Motivacao dos aditivos com reflexo financeiro todos os regimes.

100. Cabe observar que os aditivos a pedido da Administracdo, maior motivo das
alteracdes contratuais, ndo sdo vedados na contratacdo integrada. De fato, 15 (quase 70%) dos
aditivos foram motivados com fundamento na alinea a do inciso | do art. 65 da Lei n° 8.666/93,
gue € uma hipotese legal de cabimento de aditivos na contratacdo integrada. A seguir, 0
comparativo entre os dois diplomas de licitacéo:

Lei n° 8.666/93:

Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as
devidas justificativas, nos seguintes casos:

I - unilateralmente pela Administracéo:

a) quando houver modificacdo do projeto ou das especificagdes, para melhor
adequacao técnica aos seus objetivos;

(.)

Lei 12.462/2011:

(...)

8§ 4° Nas hipoteses em que for adotada a contratagdo integrada, € vedada a
celebragdo de termos aditivos aos contratos firmados, exceto nos seguintes
casos:

| - para recomposi¢do do equilibrio econdémico-financeiro decorrente de caso
fortuito ou forga maior; e

Il - por necessidade de alteracdo do projeto ou das especificacdes para
melhor adequacdo 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 § 1° do art. 65 da Lei
no 8.666, de 21 de junho de 1993.

K
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101. Veja que a citada obra da instalagdo de fronteira na BR-156/AP, Contrato n°
216/2013, sob o regime de contratacao integrada, teve aditivos da ordem de 5,6% por atraso no
cronograma, o que implicou na remuneragdo da administracao local da obra por 120 dias a mais,
num montante de R$ 418.318,25, e pela incluséo, no projeto, de servi¢os novos relacionados a
necessidade de execugdo de uma subestag@o de energia e uma caixa d’agua no montante de R$
339.692,80. Vale destacar que tanto a subestacdo de energia quanto a caixa d’agua teriam sido
servigos extras solicitados pela Administragdo, mas, evidentemente, uma obra edificacdo
executada em lugar ermo careceria de uma caixa d’agua. Também, uma simples consulta a
concessionaria de energia indicaria a necessidade da subestagdo no local. De fato, esses servi¢os
deveriam constar inicialmente do projeto. Obviamente, a contratada ndo pode ser penalizada
pela omissdo da Administracdo no anteprojeto e ndo entraremos no mérito aqui se o aditivo era
possivel ou ndo, mas o fato demonstra que a contratacdo integrada ndo afasta totalmente a
necessidade de repactuagdes contratuais, nem exime a Administragdo por erros no anteprojeto.

102. Neste diapasdo ha que se destacar que, se 0 anteprojeto for omisso ou estabelecer
critérios inadequados, a contratada ndo tem responsabilidade de, a suas expensas, corrigir 0s
erros da Administracao.

DOS ADITIVOS DE PRAZO

103. Na amostra de editais de RDC analisados, existiam 192 contratos que ja haviam sido
prorrogados por termos aditivos de prazo, 26,0% dos 73 contratos com medic6es. A distribuicdo
desses por regime de execucgéo era a seguinte:

Obras Prorrogadas por Regime de Exeugao
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30.0%

20.0% /
10.0% '

0.0%

INTEGRADA PRECO GLOBAL PRECO UNITARIO
% das Obras prorrogadas 24.2% 61.5% 11.1%

Figura 29 — Aditivos de prazo no RDC por regime.

104. Cabe destacar que o aparente melhor desempenho das obras de preco unitario neste
grafico pode estar mais relacionado aos prazos contratuais maiores na amostra desse tipo de
contrato, que em sua maioria sdo contratos do CREMA 22 Etapa com duracédo de 5 anos (1800

13 Ver tabela com os contratos no Anexo |l.

-
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dias). De forma semelhante, o pior resultado das obras a preco global pode ser atribuido ao
menor prazo medio dessas obras de 751 dias.

105. O maior atraso, até o presente momento, se refere aos dois lotes da implantagéo e
pavimentagdo da rodovia BR-230/PA, com 731 dias de prorrogacdo, Contratos n°® 1037/2012 e
1038/2012, ambos na modalidade de preco global, com apenas 26,78% e 22,5% de execucao,
respectivamente.

106. A obra no regime de contratagdo integrada com maior prazo de prorrogacéo € a
implantacdo e pavimentacdo da rodovia BR-487/PR, Contrato n° 878/2013, que deveria ter sido
concluida em 26/05/2015, mas ja sofreu prorrogacdo de 485 dias, havendo medicao de 81,74%
(consulta SIAC 29/03/2016). As motivacgdes dessas prorrogacdes seriam 119 dias de atraso do
DNIT na aprovacdo do projeto basico e a demora na desapropriacao de areas.

107. O atraso medio, nas 19 obras que tiveram prorrogacdo, era de 367 dias, sendo a
seguinte distribuicdo da magnitude dos atrasos por regime de execucao:

Magnitude das prorrogag¢oes Contratuais
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INTEGRADA PRECO GLOBAL PRECO UNITARIO |

% das Prorrogagdes/prazo contrato 25.81% 65.24% 49.58%

Figura 30 — Magnitude das prorrogacfes no RDC por regime.

108. Esse  Controle Interno  questionou, por meio do  Oficio n°
21099/DITRA/DI/SFC/CGU-PR, a motivacdo de 7 dessas prorrogagtes'®, que foi respondida
no Memorando Circular n® 900/2015/AUDINT/DNIT, sendo o0 aumento do escopo contratual a
motivacdo de 6 dessas prorrogacfes e o Gnico motivo diverso indicado foi a ocorréncia de
chuvas acima da média histérica. Somando-se essas obras listadas pela Autarquia a outras doze
obras atrasadas, cujas motivacGes foram inferidas pelos dados do SIAC e DOU, tem-se o
seguinte panorama de motivacdo das prorrogacdes contratuais no RDC:

1 Ocorridas até 01/10/2015.

-
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Motivo das Prorrogacdes RDC

B Aumento do escopo Contratual M Chuvas acima da média histdrica

m Demora da aprovagdo Projeto M Desapropriagdo

B Ambiental W Alteragdo contratual decorrente de Acdo de Controle
Judicial/Contratada Ndo identificada

5%

11%

58%

6%

Figura 31 — Motivo das prorroga¢des no RDC todos os regimes.

109. Vale destacar que a maioria das prorrogacdes que tiveram motivo diverso do aumento
do escopo contratual, geradas por revisdes em fase de obras, foram contrata¢Oes integradas.
Especificamente, para essas contratacGes, tem-se que:

Motivo das Prorroga¢oes nas Contratagoes Integradas

B Aumento do escopo Contratual M Chuvas acima da média historica
m Demora da aprovagdo Projeto m Desapropriagdo
B Ambiental m Alteracdo contratual decorrente de Agdo de Controle

Judicial/Contratada 12%

25%

12%

12%

13%

Figura 32 — Motivo das prorrogaces no RDC integrada.

110. Diante de todo exposto, € possivel inferir que a adogéo da contratacao integrada tende
a reduzir tanto a quantidade como a magnitude das alteragcbes contratuais, contudo, como
poucas obras nesse regime foram conclusas, ndo se pode, ainda, especificar o quanto dessas
reducdes. Em menor proporcdo, também se observou uma reducdo dos aditivos de valor nas
contratagdes a prego global quando comparados aos contratos a preco unitario. Os dados podem
ser resumidos no gréafico abaixo:
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AlteragOes Contratuais por Regime

Lei n 8.666/93
RDC PRECO UNITARIO
RDC PRECO GLOBAL

RDC INTEGRADA

e
0.0% 20.0% 40.0% 60.0% 80.0% 100.0%
RDC INTEGRADA RDC PRECO GLOBAL RDC PREGO UNITARIO Lei n 8.666/93
M N3o tiveram aditivo 69.7% 23.1% 22.2% 13.2%
m Aditivo de Valor 6.1% 15.4% 66.7% 12.5%
Aditivo de Prazo 21.2% 23.1% 0.0% 11.8%
M Aditivo de Valor+Prazo 3.0% 38.5% 11.1% 62.5%

Figura 33 — AlteracOes contratuais por regime.

111. Assim a adocdo da contratacdo integrada tem reduzido o nimero de aditivos nas
obras da Autarquia, principalmente aqueles relacionados a alteracdo de valor contratual,
contudo, esse regime nao elimina os aditivos, conforme ventilado por alguns. De fato, os
aditivos ainda continuam ocorrendo em 40% obras concluidas, ou 31% das obras em
andamento. Por fim, cabe destacar que o nimero de aditivos tende a aumentar, pois as obras
maiores e mais complexas ainda estdo em andamento, como também pelos recentes
contingenciamentos de recursos que irdo contaminar os dados com excesso de prorrogacoes.

Manifestacdo da Unidade Examinada:
Memorando n° 1463/2016/CGDR/DPP, de 29 de agosto de 2016:

3. Qutrossim, consta no item de numero “100" do mesmo relatério, que a demora
nas desapropriagbes, além do atraso na aprovacio dos projetos, relativos as obras de

implantagBo e pavimentagdo da BR-487/PR teria motivado a prorrogacho do contrato n®
878/2013. Nesse interim, temos a informar que:

a) Quanto aos lotes 1A e 2A, informamos que ainda ndo foram aceitas as
disciplinas de geometria, terraplenagem e drenagem, as quais definem em
conjunto as &reas necessdrias & execugo das obras. Portanto resta
impossibilitado a publicagio de declaragéo de utilidade pablica, bem como o
desenvolvimento dos servigos expropriatérios.

b) Quanto ao lote 2, informamos que foi publicada em 19/01/2015 a portaria
declaratoria de utilidade publica n® 44. Todos 72 (setenta e dois) cadastros
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de desapropriagdo foram elaborados e aprovados. Encontra-se agendada,
em articulacéo com a Justica Federal, a realizagio de mutiréio de conciliagéo
entre os dias 26 e 30/09/2016. Para arcar com os custos indenizatérios
decorrentes, foi descentralizado & SR/PR crédito orgamentario no montante
de R$ 17.346.198,80 (dezessete milhdes, trezentos e quarenta e seis mil,
cento e noventa e oito reais e oitenta centavos).

Memorando n° 166/2016 - COPORT/CGOB/DAQ/DNIT, 29 de agosto 2016:

B — Redugfio do ndmero de aditivos:

Ao longo da gestdio, acompanhamento e fiscalizagfio dos CO.NTR.ATOS
observou-se que o prazo inicialmente previsto de 18 (dezoito) meses, incluindo a
Elaboracsio de PROJETOS BASICO e EXECUTIVO DE ENGENHARIA e Execugéio
dasObrasdeConshsg&odmlN,nﬁowiamﬂcicntepamaeonclusﬁodos

Neste sentido, verificou-se que seriam necessarios no minimo.2
(dois) ciclos hidrolégicos, havendo, portanto, a necessidade de adicionar mais 6 (seis)
mesesnopmzodevighciadosCONTRATOStotalimdoZ(dois)anos.

Andlise do Controle Interno:

112. As respostas da Autarquia buscam justificar os aditivos ocorridos em contratacdes
integradas, enquanto este relatério visa apenas demonstrar que os aditivos de prazo e valor
ocorrem também nesse regime e suas respectivas frequéncias. Assim, a principio, ndo estamos
adentrando no mérito de tais motivacGes. Frisa-se que as obras dos portos IP4 ndo compde a
amostra da CGU, pois foram licitadas pela Superintendéncia Regional do DNIT no Para.

C. ECONOMIA FINANCEIRA

113. Um dos indicadores de economicidade em compras governamentais € a comprovacao
da existéncia de concorréncia nos certames promovidos. No caso de obras publicas,
considerando a hipdtese que a mesma sera concluida nos termos em que foi contratada, a
existéncia de concorréncia garante que o preco avencado corresponde ao efetivo preco de
mercado, ressalvada a existéncia de cartel ou fraude no processo licitatorio.

I.  CONCORRENCIA NOS CERTAMES

114, Na amostra analisada, 0 nimero médio de licitantes que ofertaram propostas foi de
4,30 licitantes por edital. Tomando como amostra apenas os editais homologados (portanto,
retirando dos dados as licitacbes anuladas, desertas, fracassadas e revogadas), a concorréncia
média nos certames foi de 4,93 licitantes/edital, variando da seguinte forma nos anos analisados.

K
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5.25
4.91

4.43

Figura 34 — Numero de licitantes por ano.

115. Cabe destacar que, do total de 155 editais, 48 editais foram realizados na forma
eletronica e 107 na forma presencial, apesar da preferéncia dada pelo art. 13 da Lei n°
12.462/2011 a forma eletrénica. Como esperado, a concorréncia foi maior com o uso da forma
eletronica, a seguir os dados apenas para as 90 licitagdes homologadas.

Quadro 12 — Concorréncia nas formas de RDC.

Forma Eletronica Presencial Total
NUmero dos Editais 26 64 90
NUumero médio de

Participantes 5.23 4.81 4.93

116. A forma eletrdnica do RDC foi introduzida nos editais do DNIT/Sede a partir de abril
de 2013. Todavia, vale destacar que o nimero de licitantes, nos certames eletrénicos no
COMPRASNET, é superestimado, visto que existem empresas que se inscrevem e ofertam
propostas, mas aparentemente ndo tém interesse em contratar com a Administracdo. Tal
constatacdo se deve a diversas evidéncias: ndo possuirem condi¢des de executar as obras para
as quais apresentam lances; estarem impedidas de contratar, justamente por nao terem assinado
contrato em licitacdo anteriormente vencida; apresentarem lances pouco razoaveis; dentre
outras.

117. Veja o exemplo da empresa ALKA BRASIL INDUSTRIA COMERCIO
IMPORTACAO E EXPORTACAO, uma microempresa, cuja atividade principal seria CNAE
— 4512902 - Comércio, referente a consignacao de veiculos automotores, participou de dezenas
de licitagBes analisadas, algumas de obras de valor superior a R$ 500 milhGes (Edital n°
365/2014), para as quais, obviamente, ndo teria capital ou qualificacéo para executar. Participou
ainda das licitacOes analisadas, mesmo estando impedida de contratar com a Administragdo

-
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desde 22 de janeiro de 2014, justamente, por ndo ter enviado os documentos apds vencer a fase
de lances de um dos certames da Autarquia, portanto abandonado uma licitagdo™®.

118. Ademais, em muitos casos, os valores ofertados por essa empresa ndo condizem com
0 porte da obra, por exemplo, ofertou mais de R$ 900 milhdes no Edital n°® 522/2013, que tinha
valor estimado em R$ 123 milhdes.

15.325.002/0001-28  ALKA BRASIL INDUSTRIA COMERCIO Sim Sim 1 900.576.500,0000 900.576.500,0000 29/07/2014
IMPORTACAO E EXPORTACAO 16:59:01
Descricdo detalhada do objeto ofertado:
Servico de Revitalizacdo (Recuperacéo, Restauracéo e Manutencao) — CREMA 22 Etapa, na Rodovia BR — 365/MG / Trecho: Montes Claros —
Div. MG/GO / Subtrecho: Galena — Entr. BR-050 (A) / Segmento: km 408,40 — km 620,10 / Extensao: 211,70 km. VALIDADE DA PROPOSTA:
180 (cento e oitenta) dias. PRAZO PARA INICIO DOS TRABALHOS: 15 (quinze) dias. PRAZO DE EXECUCAOQ E VIGENCIA DO CONTRATO:
1800 dias consecutivos.

10.614.837/0001-84 LICITEC COMERCIAL LTDA - ME Sim Sim 1 1.000.000.000,0000 1.000.000.000,0000 29/07/2014
16:54:11
Descricdo detalhada do objeto ofertado:
Prazo de validade da proposta de 180 dias. Prazo para inicio dos servicos de 15 dias. O prazo de execugao € de 1800 (mil e oitocentos) dias
consecutivos a partir da expedi¢ao da Ordem de Servigo. Execugao de Obras de Revitalizagao (Recuperacdo, Restauragao ¢ Manutengao) —
CREMA 22 Etapa, na Rodovia BR — 365/MG / Trecho: Montes Claros — Div. MG/GO / Subtrecho: Galena — Entr. BR-050 (A) / Segmento: km
408,40 — km 620,10 / Extensao: 211,70 km.

Figura 35 — Recorte da Ata do Edital n® 522/2013 (fonte: COMPRASNET).

119. Por fim, ha que se observar que a socia responsavel, CPF: 728 . XXX.5X-XX
(descaracterizado), pela ALKA, também é responsavel por uma empresa de assessoria em
licitagdes, ALINE DE OLIVEIRA BRUSTOLIN - ASSESSORIA EM LICITACOES — ME
(CNPJ: 19.154.002/0001-63).

120. Assim, ha evidéncias de que alguns dos participantes dos certames no
COMPRASNET estdo acompanhando e ofertando os lances, mas nédo teriam interesse em
contratar com a Administracdo. Restando esclarecer o porqué dessas participacdes.

121. Ressalvados os “falsos participantes”, como retro mencionado, as médias de
participantes nos certames por regime de contratacdo foram as seguintes.
Média de Licitantes/Regime de Licitagdo
7.00
" 6.00
1]
E 500
£ 400
S
e 3.00
E 2.00
3
=z
1.00
0.00
Integrada Preco Global Precgo Unitdrio
| m Licitantes 429 4.47 6.33

Figura 36 — Numero de licitantes por regime de execucao.

15 0 Edital n2 381/2013 previa em seu item 5.36 que o licitante que abandonasse a licita¢c3o seria desclassificado
e se sujeitaria as sangGes, a penalidade foi aplicada pelo DNIT no DOU n2 15 de 22.01.2014, segao lll, pagina 190.

-
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122. Observa-se que as licitagOes realizadas para contragéo de servigos sobre o regime de
contratacdo integrada tém a menor média de participantes.

Manifestagéo da Unidade Examinada:

i & CONCORRENCIA NOS CERTAMES

09. E de bom alvitre comentarmos o asserto constante do item 108 (ﬂ‘s. 35/80), que a
amostra analisada totalizou 155 editais, sendo 48 realizados na forma eletronica e 107 na
forma presencial; obtendo-se maior concorréncia, na forma eletronica.

10. Sobre esse aspecto, € essencial pontuarmos que a implementago do RDC/RDCI nos
editais do DNIT precedeu a operacionalizagdo do RDC/RDCI por meio do sistema
COMPRASNET o que, evidentemente, impossibilitou sua adogéo na forma eletronica, até que
fosse possivel sua efetiva utilizagdo por esse meio.

11.  OQOutrossim, traremos a baila, ainda quanto & forma presencial — a priori, unica forma
admissivel para adogéo do regime, conforme citamos — o real desestimulo a especulagdo, uma
vez que, somente presencialmente é possivel a inversdo de fases e o prévio credenciamento
das interessadas em contratar com a Administragdo Publica, o que antepararia a participaco
de um grande niimero de concorrentes “aventureiros”, aqueles impedidos de contratar, sem
condigdes de executar as obras as quais apresentam lances pouco razoaveis, dentre outros. '

12. Isto posto, temos que no sistema COMPRASNET, forma eletronica, ¢ vedada tal
inversdo de fases, o que de fato amplia (e muito) o nimero de licitantes, sem que esse grande
numero, de fato expresse uma concorréncia efetivamente benéfica & Administragdo.

13.  Ademais, temos que a contratagdo integrada ¢ uma modalidade de preco fixo, sendo
assim, possui as mesmas vantagens ¢ limitagdes da empreitada por preco global, embora
acrescida de uma maior seguranga a Contratante. Repise-se ainda, que certames que envolvem
técnica, aqueles realizados via contratagdo integrada, somente foram cabiveis, pela via
eletrdnica — COMPRASNET, tempos depois do regime (RDC) ter sido disponibilizado, o que
impactou em ‘restri¢éo’ de sua aplicabilidade nesses casos, conforme mencionamos no item
10.

14.  Tais limitagdes, frente as necessidades de contratagdo da Autarquia, exigiram que
fossem realizados um nimero maior de certames sob esse regime, na forma presencial. Ha
que se destacar também, que a complexidade das obras, que necessitam de técnicas
especificas em engenharia e, igualmente, o grande risco na execugdo do objeto, contribuiram
para que tais licitagOes apresentassem um ntmero reduzido de participantes.

Memorando n° 166/2016 - COPORT/CGOB/DAQ/DNIT, 29 de agosto 2016:

Mafomadeﬁd&;&okDClde&ﬁnicaoumendaLveﬁﬁcou—sequea
fomaclmbnicadoRDCIauaiummaiornﬁmuodeEmpresasaparﬁciparemdos
Certames Licitatérios e também reduz os prazos de contratagfio.
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Anadlise do Controle Interno:

123. De fato, sabe-se que até meados do ano de 2013 a plataforma Comprasnet ndo estava
adaptada para utilizacdo do RDC eletrénico, o que explica o grande nimero de RDCs na forma
presencial na amostra, mesmo sendo recomendada a preferéncia pela forma eletronica.

124, Cabe destacar que, mesmo com a questdo dos falsos participantes, este Controle
Interno € favoravel a utilizacdo do Comprasnet tendo em vista a maior transparéncia, reducao
dos custos dos licitantes e possibilidade de ampliacdo do universo de licitantes.

125. Por fim, no mesmo diapasdo do alegado pela Autarquia, reconhece-se que a maior

complexidade, em geral, das obras na amostra sob o regime da contratacdo integrada acaba por
desfavorecer os resultados desse regime, quando comparado aos outros dois.

RECOMENDACOES:
a) utilize preferencialmente o RDC na forma eletrdnica, pois em tal formato tem-se

observado uma maior concorréncia e, por conseguinte, maiores descontos, além de
propiciar maior transparéncia dos procedimentos.

Il.  DOS DESCONTOS OBTIDOS

126. A soma dos descontos nas 90 licitacdes homologadas perfaz o montante de R$
1.261.521.429,65, um desconto médio de 9,18% sobre 0 montante contratado.

127. Conforme esperado, os dados demonstram que existe uma correlacao entre o nimero
de licitantes e o desconto ofertado a Administracao.

DESCONTO %
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Figura 37 — Dispersao do desconto pelo nimero de participantes.

128. Os dados também indicam que o desconto médio nas obras de RDC integrada é
significativamente menor que nos outros dois regimes.

-
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Quadro 13 — Desconto médio por Regime de Execucéo.

Desconto médio por | Desconto médio por
REGIME Valor Estimado Edital
INTEGRADA 6.56% 4.04%
PRECO GLOBAL 10.77% 10.49%
PRECO UNITARIO 15.87% 12.36%
129. Fato interessante da tabela anterior € que o desconto por valor estimado foi

significativamente maior que o calculado por numero de editais. Tal fato indica, contrario
sensu, que as obras de maior valor tiveram um desconto percentual superior. Todavia, ndo
podem ser tiradas conclusdes prematuras, em vista de que uma pequena amostra de obras muito
grandes tém potencial para distorcer os dados, nesse sentido, vale destacar que apenas o Edital
n°537/2013 — Ponte do Guaiba obteve um desconto de R$ 231.582.737,22 (desconto de 26,88%
do valor estimado), ou seja, apenas um edital concentra 18,36% de todo desconto obtido.

130. O grafico a seguir ilustra a dispersdo dos dados:

RS 1.000.000.000,00
R$ 900.000.000,00 »>

R$ 800.000.000,00
R$ 700.000.000,00

R$ 600.000.000,00 +
RS 500.000.000,00

&
RS 400.000.000,00 -4

4 Valor Estimado

RS 300.000.000,00 + * + * —— Linear (Valor
RS 200.000.000,00 ESENEE i i e——— —’——;j;’”"—j Estimado]
R$100000.000,00 2L 4 BELE. X1 :’ "

RS - * rs (= 2

0% 5% 10% 15% 20% 25% 30% 35%

Valor Estimado para Obra

Desconto

Figura 38 — Disperséo do desconto pelo valor estimado para obra.

131. Outro fato interessante que chama atencdo € o elevado numero de editais com
pequeno desconto, nesse sentido, cabe destacar que 28 dos 90 editais tiveram desconto inferior
a 1%.

-
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Numero de Editais por Faixa de Desconto
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H NUmero de editais 28 17 19 26

Figura 39 — Numero de editais por faixa de desconto.

132. Presume-se que essa concentracao de licitagbes com descontos tdo diminutos decorre
do disposto no art. 26 da Lei do RDC, que permite a negociacdo apos a fase de lances. Tal
dispositivo foi assim regulamentado no Decreto n® 7581/2011:

Art. 43. Apés o encerramento da fase de apresentacdo de propostas, a
comissdo de licitagdo classificard as propostas por ordem decrescente de
vantajosidade.

8 1° Quando a proposta do primeiro classificado estiver acima do
orcamento estimado, a comissdo de licitagdo podera negociar com o
licitante condigBes mais vantajosas.

8§ 2° A negociacdo de que trata o 8 10 podera ser feita com os demais licitantes,
segundo a ordem de classificagcdo, quando o primeiro colocado, apds a
negociacdo, for desclassificado por sua proposta permanecer superior ao
orcamento estimado.

8 3° Encerrada a etapa competitiva do processo, poderdo ser divulgados os
custos dos itens ou das etapas do orcamento estimado que estiverem abaixo
dos custos ou das etapas ofertados pelo licitante da melhor proposta, para fins
de reelaboragdo da planilha com os valores adequados ao lance vencedor, na
forma prevista no art. 40, § 2°. (grifo nosso)

133. Aqui cabe salientar que o verdadeiro espirito do dispositivo é possibilitar que ndo se
perca a licitacdo quando as propostas de preco permanecam acima do preco de referéncia da
Administracdo apds a fase de lances. Ou seja, abre-se a possibilidade que os licitantes melhorem
suas propostas e a licitacdo ndo reste fracassada. Portanto, ha opg¢éo de se evitar o fracasso da
licitacdo por meio da adequacdo do valor da proposta vencedora. Tal hip6tese ocorrerd quando
a proposta classificada em primeiro lugar for superior ao orcamento estimado para a
contratag&o.

16 JUSTEN NETO, Marcal. A negociacéo de condigdes mais vantajosas apos o resultado do julgamento no Regime
Diferenciado de Contratacdo (Lei 12.462/2011). Informativo Justen, Pereira, Oliveira e Talamini, Curitiba, n° 55,
setembro de 2011, disponivel em http://www.justen.com.br/informativo, acesso em 22/09/2015.

's‘
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134.

135.

Analisando a disperséo dos dados por regime de contratacdo, observa-se que,
exatamente metade das obras, 24 de 48, no regime de contratacdo integrada, tiveram descontos
inferiores a 1%.

Integrada - Desconto x Valor Orcamento estimado
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Figura 40 — Disperséo do desconto pelo valor estimado para obra RDC integrada.
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Figura 41 — Numero de editais por faixa de desconto integrada.

Cabe destacar que, nos outros dois regimes de execucdo, ndo se observa tamanha
concentracdo de editais com melhores precos ofertados tdo préximos aos da Administracéo,
conforme a sequir:

Titulo do Eixo
O BN W R N N

Editais por Faixa de Desconto - Preco Global

menores que 1%

Entre 1 e 5%

Entre 5e 10%

Maior que 10%

| = Editais

3

2

3

7
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Figura 42 — Numero de editais por faixa de desconto — Prego Global.

Editais por Faixa de Desconto - Preco Unitario
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Figura 43 — NUmero de editais por faixa de desconto — Pre¢o Unitario.

136. Assim, os dados evidenciam uma menor concorréncia € um menor desconto médio
nas obras no regime de contratacdo integrada, quando comparada com os outros dois regimes
de execucdo. Contudo, hd que se levar em conta outros dois fatores, o temporal e a
complexidade das obras, que desfavorecem os resultados da contratacdo integrada em

comparagdo aos outros regimes.

Manifestacdo da Unidade Examinada:

|

II. DOS DESCONTOS OBTIDOS

15. Noitem 126 do Relatério (fls. 40/80), temos que:

126. Assim, os dados evidenciam uma menor concorréncia e um menor
desconto médio nas obras no regime de contratacdo integrada, quando
comparada com os outros dois regimes de execugdo. Contudo, had que se levar
em conta outros dois fatores, o temporal e a complexidade das obras, que
desfavorecem os resultados da contragdo integrada em comparagdo aos

outros regimes.

16. Com efeito, conforme sabiamente observado pela d. CGU, a avaliagdo dos dados

obtidos com a amostra, deve contemplar a realidade das contratagdes, € isso abarca critérios
de temporalidade e complexidade das obras.
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17. Embora apenas esses dois fatores tenham sido mencionados pela CGU, importa
mencionarmos que na contratagdo integrada ainda ha um eventual aporte de custos ao
contratado, para a satisfatoria entrega final do objeto, consoante inferimos do artigo 9.° da Lei
12.462/2011, sendo vejamos:

Art. 9.° Nas licitagdes de obras e servigos de engenharia, no ambito do RDC,
poderd ser utilizada a contratagdo integrada, desde que técnica e
economicamente justificada.

$ 1.° A contratacdo integrada compreende a elaboracdo e o desenvolvimento
dos projetos bdsico e executivo, a execucdo de obras e servicos de engenharia,
a _montagem, a realizacdo de testes, a pré-operacdo e todas as demais

operagdes necessdrias e suficientes para a entrega final do objeto. (g.n.)

18.  Além disso, temos ainda a vedagdo legal a celebragdo de aditivos aos contratos
firmados, o que quig4 contribui para que os descontos concedidos sejam inferiores; vejamos o
entendimento do § 4.° do artigo 9.° da Lei 12.462/2011:

§ 40 Nas hipdteses em que for adotada a contratagdo integrada, é vedada a
celebracdo de termos aditivos aos contratos firmados, exceto nos seguintes
casos:

I - para recomposi¢do do equilibrio econémico-financeiro decorrente de caso
Jortuito ou for¢a maior; e

II - por necessidade de alteragdo do projeto ou das especificacdes para melhor
adequagdo técnica aos objetivos da contratagdo, a pedido da administragdo
publica, desde que ndo decorrentes de erros ou omissbes por parte do
contratado, observados os limites previstos no §1° do art. 65 da Lei n° 8.666,

de 21 de junho de 1993. (g.n.)

19. Devemos lembrar que o RDC tem como objetivo melhorar a eficiéncia das
contratagdes puiblicas. Dessa forma, a Lei 12.462/2011 instituiu dois mecanismos muito
importantes em relagfio ao regime (praticamente) fixo de remuneragéo previsto na Lei Geral
de Licitagdes: a remuneragdo varidvel vinculada ao desempenho da contratada e o contrato de

eﬁcié_m.:ia, no qual a remunerag@o do contratado sera proporcional & economia gerada para a
Administra¢do Publica.

20. SCHWIND observa que a remuneragdo varidvel e os contratos de eficiéncia sdo
mecanismos pelos quais se pretende subordinar a remuneragéo do particular & obtengdo de um
resultado futuro pré-determinado acerca do qual ndo se tem certeza sobre sua ocorréncia.
Constituem-se em contratos de risco em que o contratado assume o risco de ter ao menos
parte de sua remuneracéo vinculada diretamente ao alcance de certos resultados. Nesses caso,
entende-se que a remuneragdo do contratado possa tanto aumentar, no caso de superagio dos
pardmetros de avaliagdo de desempenho, quanto diminuir, em caso de desempenho
insuficiente.

21. Em suma, o valor da remuneragdo varidvel devera ser proporcional ao beneficio
gerado para a Administragdo Publica, ndo sendo possivel ultrapassi-lo, uma vez que os
pardmetros avaliativos para a utilizagdo da remunerag@o variavel, devem respeitar o limite
or¢amentario fixado pela administracdo publica para a contratagdo.
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Andlise do Controle Interno:

137. Primeiramente ha que se observar que os orcamentos de referéncia do DNIT, em tese,
levariam em conta todos 0s custos diretos e indiretos para a entrega do objeto, assim nao se
visualiza custos a maior neste interim relacionados ao citado 8 1° do art. 9° da Lei n°
12.462/2011.

138. Em relacdo a vedacdo de aditivos, que ndo é absoluta, diga-se, um dos objetivos do
trabalno da CGU ¢ justamente comparar a economicidade de se adotar cada regime,
comparando a reducdo dos descontos na contratacdo integrada, com a reducgédo de aditivos
executados. Assim, essa Controladoria esta ciente de que os menores descontos sao parte da
precificacdo dos maiores riscos pelo privado no novo regime.

139. Em relacdo a remuneracio variavel este Orgdo de Controle Interno desconhece que
tal prerrogativa legal tenha sido utilizada em qualquer contrato da Autarquia.

140. Por fim, se inclui uma informacdo ndo constante do relatorio preliminar de que o
desconto medio na foram presencial da integrada foi de 3,05%, contra 5,69% da forma
eletronica.

I11. DA TAXA DE RISCO

141. A Lei n° 12.462/2011 permitiu a utilizacdo de uma taxa de contingéncia nas
contratagdes integradas, a fim de remunerar o maior risco transferido ao parceiro privado,
guando comparado com 0s demais regimes de execucao.

Art. 9° Nas licitacbes de obras e servigcos de engenharia, no &mbito do RDC,
poderd ser utilizada a contratacdo integrada, desde que técnica e
economicamente justificada e cujo objeto envolva, pelo menos, uma das
seguintes condicdes:

(..

§ 5° Se o0 anteprojeto contemplar matriz de alocacdo de riscos entre a
administracdo publica e o contratado, o valor estimado da contratacdo podera
considerar taxa de risco compativel com o objeto da licitacdo e as
contingéncias atribuidas ao contratado, de acordo com metodologia
predefinida pela entidade contratante.

142. Por sua vez, o Decreto N.° 7.581/2013, que regulamenta o Regime Diferenciado de
Contratacfes Publicas — RDC, nos pardgrafos 1° e 2° no artigo 75° também prevé
expressamente a possibilidade de inser¢do da taxa de risco nos orgamentos estimados das
contratacdes integradas, conforme a seguir:

81° Na elaboragao 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
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de acordo com metodologia definida em ato do Ministério supervisor ou da
entidade contratante.

§ 2° A taxa de risco a que se refere o § 1° ndo integraré a parcela de beneficios
e despesas indiretas - BDI do or¢camento estimado, devendo ser considerada
apenas para efeito de andlise de aceitabilidade das propostas ofertadas no
processo licitatorio.

143. No ambito do DNIT, os dois normativos que estipulam a metodologia de calculo e
aplicacdo da taxa de risco sdo: o Guia de Gerenciamento de Riscos de Obras Rodoviérias —
Fundamentos e a Instrucéo de Servi¢o n° 01, de 02 de janeiro de 2014.

144, No art. 2° da supracitada Instrucdo de Servigo, estdo previstas as tipologias de obras
que sdo passiveis de aplicagdo da reserva de contingéncia e quais ndo podem receber essa taxa.
Tal normativo prevé, ainda, as duas formas principais de calculo dessa taxa, a saber: a partir de
dados historicos e a consulta com especialistas.

145, Na amostra analisada pela CGU, de 48 contratos assinados sob o regime de
contratacdo integrada, 21 tiveram reservas de contingéncia aplicadas pelo DNIT, ou seja,
43,75% do total. A taxa média de risco aplicada nesses 21 contratos foi de 10,95%, sendo o
maior valor aplicado de 26,88% e o0 menor de 2,93%.

Metodologia — Analise de Riscos:

Definicao de probabilidade e impacto:

£ J L—J
v
Reunido mediada pela Geréncia de Hsco
Empreendimentos licitados com com especialistas da area de engenharia

projetos basicos e/ou projeto
executivos com dados historicos

Empreendimentos licitados com
projetos  basicos e/ou  projeto
executivos sem dados historicos

Figura 44 — Metodologias para céalculo da taxa de risco (fonte: Apresentacdo RDC uma Abordagem
Prética, Tarcisio Gomes de Freitas, 2015).

146. Cabe destacar ainda que a maioria das reservas de contingéncias foram calculadas

pela metodologia de dados histéricos, a qual resultou em taxas de risco maiores, conforme a
sequir:

Quadro 14 — Taxa de risco média por metodologia de calculo.

Quantidade de | Taxa de Risco
Metodologia de Calculo contratos média
Dados Histéricos 18 11.94%
Opinido de Especialistas 3 5.03%
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147. Vale observar que, em tese, pelo disposto na IS n° 01/2014/DG/DNIT, seria de se
esperar, inclusive, o contrério, pois para o célculo da taxa com fundamento na opinido de
especialista, se exigiria um grau de confiabilidade de 80%. Quando comparado com a
metodologia de séries historicas, esse grau de confiabilidade exigido seria de pelo menos 50%,
portanto menor.

148. Uma das causas possiveis dessa diferenca seria que os especialistas estariam sendo
mais conservadores pelo subjetivismo da metodologia e pela possibilidade de questionamentos
pelos 6rgaos de controle.

149. Outra explicacdo possivel é uma deficiéncia na metodologia do DNIT, quando do
calculo com dados histéricos, pois nela ndo se leva em conta a motivacao dos aditivos pretéritos,
sendo que muitos daqueles aditivos passados foram lavrados a pedido da Administracdo, para
melhor atender o interesse publico, e ndo por erros de projeto ou variagdes de quantidades. Ou
seja, nem todos os aditivos lavrados anteriormente estdo vedados nas contratacdes integradas,
assim o DNIT estaria superestimando os riscos para a futura Contratada.

150. De outra banda, ha de se destacar que o DNIT subestima parte dos aditivos que foram
“equalizados” pela supressio de servigos anteriormente previstos nos contratos?’.

151. Uma segunda critica que deve ser realizada sobre a metodologia do DNIT, a saber,
ela ndo observa parte das oportunidades, 0s riscos positivos (probabilidade de que a obra seja
executada a um preco menor que o previsto). De fato, nos estudos de casos desta CGU, uma
das constatacGes recorrentes € que o anteprojeto, diferentemente de projetos mais
desenvolvidos, ndo apresenta solugdes “otimizadas”, parte de premissas muito conservadoras
ou até mesmo antieconémicas. Nesses casos, é bastante provavel que as contratadas incorram
em custos menores que os previstos pelo DNIT. O fato aqui relatado evidencia a necessidade
do estabelecimento de critério/metodologia para diferenciacdo entre ganhos de engenharia e
utilizacdo de premissas desarrazoadas. Tal metodologia deve permitir que o autor do
anteprojeto responda pelo gasto desnecessario imputado a Administracdo nos casos em que,
comprovadamente, foi utilizada no projeto premissa desarrazoada.

152. Outro ponto que requer atencdao do Controle, quando se analisa a taxa de risco, é a
determinacéo do indice de confianca. Isso porque ele é a area da curva de probabilidade, como
essa tem uma distribuigdo do tipo PERT (uma curva normal assimétrica), indices de seguranga
altos implicam elevadas taxas de risco e, consequentemente, precos de referéncia muito altos.
De fato, quanto mais se avanga nos tramos da curva, pouca area € acrescida (indice de
confianca), porém o custo aumenta exponencialmente.

7 Um exemplo para ilustrar seria entregar a rodovia sem a sinalizacdo vertical porque os servicos de
pavimentagdo consumiram um valor maior que o previsto, sendo este valor “quitado” pela supressao de servigos
posteriores.
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Figura 45 — Distribuicéo tipo PERT de um orcamento (fonte: Apresentagdo RDC uma Abordagem Pratica,
Tarcisio Gomes de Freitas, 2015).

153. Para demonstrar em nameros, recorta-se, como exemplo, quadro da Nota Técnica n°
50/2014/DIREX/DNIT, de 20 de maio de 2014, relacionado ao célculo da taxa de risco para 0s
Remanescentes de Obra da BR-440/MG.
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41.431.713,19

30% RS 43038.713,77.
40%: R$44.538.158,20
50% $46.045820,43
60% S47.649.291,14.
70% RS 49.451.747,90

4.92589

: . SR 7 90% S R$ 55.065.178,79

Figura 46 — Variacdo do Preco de Referéncia pelo Grau de Confianga (fonte: Nota Técnica n°
50/2014/DIREX/DNIT)

154. Observe que um acréscimo de 10% na confiabilidade, de 50% para 60%, corresponde
a um acréscimo de valor de, aproximadamente, R$ 1,5 milhdes, por sua vez, o aumento de 80%
para 90% implica um custo adicional de R$ 3,3 milhdes.

155. Assim o indice de confiabilidade adotado tem influéncia significativa no preco de
referéncia da Administracdo e, portanto, a escolha desse indice deve ser motivada e estudada
pelo gestor, sendo a motivacdo ponto de interesse do Controle.

-
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156. Nesse diapasdo o art. 7 da IS/DG/DNIT n° 01/2014 estabelece que:

Art 7. Para as analises de risco realizadas a partir de dados histéricos, fica
estabelecido como referéncia o nivel de confiabilidade de 50%. Caso o Comité
de gestdo de Riscos opte por valores diferentes, o que ira depender das
caracteristicas da obra e do apetite ao risco, esta escolha deverd ser
devidamente justificada.

157. Assim, no DNIT, a norma exige uma justificativa para o valor utilizado. Contudo,
essa norma ainda carece de aperfeicoamento, pois ndo indica quais seriam as caracteristicas
relevantes das obras para definicdo do indice de confianga, como também utiliza um conceito
aberto de “apetite ao risco”.

Manifestagéo da Unidade Examinada:
Memorando n° 002/2016-CAR/CGCIT/DIREX, 29 de agosto de 2016:

2. Em resposta aos apontamentos realizados pela CGU nos paragrafos
131 e 132, em que pese ter sido apresentada a estatistica de 21 contratos que tiveram
reserva de contingéncia aplicada, num universo de 48 contratos observados na amostra,
conclui-se que os resultados apresentados .n&o demonstram-se consistentes com .a
realidade das andlises de riscos realizadas até o presente momento no DNIT.

3. Pode-se observar que tanto a quantidade de célculos da taxa de risco por
um determinado método quanto a média dos valores destas podem tomar um
comportamento n&o aderente de acordo com a amostra adotada.

4, Se forem levadas em consideragéo as informagdes dos valores de reserva
de contingéncia dos processos de andlise de riscos de obras rodoviarias que tiveram as
licitagtes bem sucedidas (e em sua grande maioria ja contratadas) e que n&o foram
observados pela Secretaria Federal de Controle Intemo (SFC), ampliando portanto M

K
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amostra observada para anélise (todo o universo de empreendimentos que tiveram
andlise de riscos e que obtiveram sucesso na contratagéo, excetuando-se os
fracassados e aqueles considerados pela CGU em sua amostra) , teriamos o seguinte
cenario:

Tabela 1 — Quantidades e valores de taxa de risco por método de célculo n&o analisados pelo relatério
da SFC.

Taxa de risco
Método de céloulo da taxa de risco | Quantidade de contratos Minima | Madia | Méxima

Dados Histbricos 2 3,77% | 8,37% | 22.02% |
Captura da Opini&o de Especialistas 2 1,18% | 7,77% | 21,83%

5. H& que se observar que os primeiros empreendimentos rodoviarios
licitados em regime de contratagéo integrada, logo apés o advento da lei e do decreto
que passaram a regulamentar o Regime Diferenciado de ContratagGes, contavam em
sua maioria com projetos executivos que para enquadrar-se no novo regime foram
transformados em anteprojetos. Assim, & luz da Instrugdio de Servico n°
01/2014/DG/DNIT. e também considerando-se as caracteristicas daqueles

6. No entanto, com a publicagdo das instrugbes de servico do DNIT que
passaram a disciplinar a elaboragéo de anteprojetos realizados diretamente pelo seu
corpo técnico de engenheiros, passou-se a executar um nimero maior de analises de
riscos pelo método de captura da opinido dos especialistas, 0 que acabou por modificar
a estatistica dos resultados gerais obtidos nas analises de riscos, conforme demonstrado
na Tabela 1.

i Assim, entende-se que qualquer andlise qualitativa acerca dos beneficios
em se realizar as contratagbes valendo-se do Regime de Contratagdo Integrada,
inclusive naquilo que se refere ao célculo da taxa de risco, deveria considerar a
integralidade dos dados produzidos, sobretudo os mais atuais, ainda que o cenério
econdmico-financeiro do pals, a partir do segundo semestre de 2014, pudesse acarretar
maiores dificuldades na intepretagsio dos beneficios do regime. Do contrério a anélise

produzida exporia um quadro incompleto que retrataria a realidade de menos de um mrm

- . ya . ’ .§\;.
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das contratagdes integradas que passaram pelo processo de andlise de riscos e
obtiveram sucesso nas licitagbes.

8. Em resposta aos apontamentos realizados pela CGU no paragrafo 133,
entende-se que o entendimento proferido pela CGU n&o é 0 mais adequado pois estéo
sendo comparados valores de reserva de contingéncia (taxa de risco) de anélises de
risco distintas.

9. Como cada andlise & heterogénea possuindo valores de orgamento,
probabilidade e impacto Ginicos, ndo haveria qualquer aderéncia em estabelecer uma
correlagéo de niveis de confiabilidade de diferentes empreendimentos. Mesmo que se
fizesse uma simulagéo para um mesmo empreendimento com duas andlises de risco
distintas, uma por dados histéricos e outra por captura de especialistas, néo haveria
como afirmar, a priori, que o valor resultante da adogéo do nivel de confiabilidade padréo
de 50%, por dados histéricos, seria menor do que o valor resultante para o nivel de
confiabilidade padrio de 80%, por captura. Isto se justifica, pois as escalas de
probabilidade e impacto tendem a ser bastante diferentes quando se compara andlise
por dados histéricos e por captura, uma vez que o primeiro leva em consideragéo a
frequéncia de ocorréncia de modificagbes e os respectivos acréscimos ou decréscimos
" de valores contratuais em cada familia de servigo, tomando-se como base um
dewninadorddecmmmnwsdoDNﬂ.JéommdoporcapMmmbemuma
escala previamente definida para as probabilidades e impactos dentro da qual os
especialistas, de acordo com sua acuracia, fazem a selegdo dos valores mais
adequados, sempre confrontando as definigbes do anteprojeto, devidamente
quanﬁﬂeadaseomdas,comamﬂdadeobsawadaporebsemsuaemedmda

profissional.

10. Assim apenas poderia ser afinado que em uma (inica andlise, o nivel de
confiabilidade de 80% geraria um valor de contingéncia maior que o de 50%. Ademais,
o que a IS n® 01/2014/DG/DNIT apresenta é a referéncia de nivel de confiabilidade para
cada um dos métodos de anélise que possibilitam a obtengéo dos parametros de
probabilidade e impacto, seja pela utilizagdo de dados histéricos (forma mais objetiva,
restrita a casos especificos, inovagéo do DNIT na literatura, abordagem neutra, com
50%) ou por captura da opiniéo de especialistas (forma mais subjetiva, amplamente

utilizada nas referéncias da metodologia, abordagem de averséo ao risco, com 80%).
i P i

Dinheiro publico é da sua conta \g:"‘ www.portaldatransparencia.gov.br

52/106



The Cost Dx guidance for cost and schedule risk analysis generally focuses on
the 80-percent level of confidence (P80) for cost contingency calculation. It
should be noted that use of P80 as a decision criteria is a risk averse approach
(whereas the use of P50 would be a risk neutral approach, and use of levels less
than 50 percent would be risk seeking) (Fonte: US Army Corps of Engineers;
Project Cost and Schedule Risk Analysis Report, 2011).

1. Observa-se na citagdo acima entendimento que corrobora com as
referéncias da literatura utilizadas na elaborag&o do método de andlise de risco do DNIT.
12. Quanto as afirmagdes feitas no paragrafo 134, a Coordenagdo de

Andlise de Riscos manifesta sua contrariedade quanto ao mérito e forma como as
manifestagBes foram colocadas pois, nem de perto, refletem a realidade dos fatos que
circundam as anélises de riscos do DNIT.

13. Em reposta aos apontamentos realizados pela CGU no paragrafo 135,
o qual transcrevemos logo abaixo temos a considerar o que segue:
135. Oulra explicagéo possivel é uma deficiéncia na metodologia do DNIT,
quando do célculo com dados histéricos, pols nela ndo se leva em conla a
motivagdo dos aditivos preléritos, sendo que muitos daqueles aditivos
passados foram lavrados a pedido da Administrag&o, para melhor atender

o Interesse publico, e ndo por erros de projeto ou variagbes de
quantidades. (Grifo nosso}

14, Em principio deve-se recordar que método de anélise de riscos do DNIT
prevé, quando da utilizagao de dados histéricos, seja feito o tratamento estatistico dos
mesmos, com a finalidade de expurgar da amostra selecionada os Oufliers (excec¢des),
bem como uma série de decisdes conservadoras (ex.. ndo computar no valor de
probabilidade os aditivos com decréscimo de valor, utilizando apenas estas
oportunidades no valor de impacto).

15. Este assunto j foi inclusive objeto de questionamento anterior por parte do
Tribunal de Contas da Uni&o, tendo sido fornecidos os seguintes esclarecimentos,
conforme Nota Técnica 07/2013/DIREX/DNIT, transcritos a seguir, a respeito de possivel
superestimativa de riscos & Contratada quando da realizag&o de andlise de risco por
dados histéricos.

10. Do ponto de vista matemético, deve restar claro que as funglBes de

distribuigdo de probabilidades utilizadas para simulagéo do impacto, séo fungbes
do tipo PERT, que necessitam de trés dados de entrada: minimo, méximo e mais

provével. Dessa forma, é razoével pensar que o aditivo que fosse solicitado pefa _.
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mmwomhﬂumm«uwammm”
fossem valores minimos, méximos e mais provéveis.

11.Aanammmdwdadosdemvfalodopmlabommaobmm&
se por uma vorﬂbagloda.:bquabllldadodoadadoadamoahdqudobc
mm.nammnmummwmmm,pwm
nnﬂvoaelmﬁwlodopocslvds'ouubn'(vmmmoum
nmmaquoomtodosdados)tcndoasormlsoomphxa.Aumhnoou-n
méo do método de Box-Whisker para eliminagéo de ‘outliers’.

13.Dnaemodo.éruoavupcmarqwseosadﬂmadmnmwmo
Woommmmmmmo,m,
sujeitos a aditivos no &mbito do RDC — Contratagéo Integrada, se forem valores
méximos ou minimos que destoem do resto dos dados, e que consequentemente
introduziriam ruldos no comportamento da amostra como um lodo, eles estio
sendo eliminados naturalmente por meio do método de Box-Whisker. Ainda,
hamhahbdbaodoomfo'adﬂwpormawm
anchOmpahmbdamodn.awmmtodaa
mwm,nombmoqwmnm.mpodahw
adotado como um valor mais provéavel, que é um importante parémetro de
mmmmnmmmm-mu
Mdamm.m,ommmwammumda
memmeqmm
adllvosporomtadoanwemqmmmﬂvosdepmldb.porexamb.mmdo
mwm,Mqummmmmm
néio devem influenciar a modelagem da fungéio de distribuigéio
adohdapamcadaumdosblomdomobnudoommawnm

Por fim o resultado da anélise seré tio melhor quanto o forem os dados
selecionados (em quantidade e qualidade), porém a premissa do tratamento estatistico
édequeaalterangdeescopodosomhtmantsﬂomdobmao.bemoomooeu
impacto no valor dos aditivos, sdo excegbes, ndo uma regra como dé a entender o
comentério anteriormente grifado.

Sobre o exposto no paragrafo 137, tem-se a considerar que uma simples
consulta as notas técnicas das anélises de riscos (bem como seus anexos), ao formulério
para avaliagéo de riscos (formulério da captura da opinifio de especialistas) ou ao Guia
de Gerenciamento de Riscos do DNIT seriam suficientes para refutar tal afirmagéo, visto
queasopommidadesmwsewadasnosvabmde impacto em todas as andlises de

P o
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18. Além do mais, quando a andlise de riscos se da por dados histéricos, as
oportunidades estfio, indiscutivelmente, consideradas nos dados que trazem as
mmmw@immmwmmmlmmwmmm
que compuserem a base de dados utilizada. Para que este entendimento possa ser
absorvido & necessério, porém, o conhecimento de que um impacto de valor negativo
em uma familia de servigo trata-se de uma oportunidade, que é justamente o que
demonstra o quadro a seguir.

207t Tabela4~Dadospara célculo.do impacto .
ATerraplenagem ~  ~ . - I( %\ % 219,9%) ¢
Drum & Obras-de:Arte Cnrra'n:u AT - 316%] i 70,8%)| .
. |Paviméntagio | -20,8%| " | ~ 10,3%| . 53,8%|
|sinalizaglio - _“- . , i L A4%| - . S3,0%
Obfras Complementares . WAET 2A9,7%|
"% .. ST.9%]

dbris-ﬂtn'ﬁﬂ"w'als‘l._ et

mez-vmammmmmmuuhmnmmmum
Técnica n® 10/201¥DIREX/DNIT da Andlise de Riscos dos 11 lotes de duplicagiio da BR-381/MG).

19. Nos paragrafos 138, 139 e 140 do relatério da CGU foram proferidas
afirmativas a respeito da distribuigéo de probabilidades adotada para as anélises de risco
do DNIT, que no entanto, devem ser afastadas pelos motivos descritos a seguir.

138. ..indices de seguranca altos implicam elevadas taxas de risco e,
consequentemente, pregos de referéncia muito altos. De fato, quanto mals se
avanga nos tramos da curva, pouca érea é acrescida (indice de conflanga),
porém o custo aumenta exponencialmente. (Grifos nosso)

139. Para demonstrar em nimeros, recorta-se, como exemplo, quadro da Nota
Técnica n® 50/2014/DIREX/DNIT, de 20 de maio de 2014, relacionando ao
céloulo da taxa de risco para os Remanescentes de Obra da BR-440/MG.

140. Observe que um acréscimo um acréscimo de 10% na confiabllidade, de

50% para 80%, corresponde a um acréscimo de valor de aproximadamente, R$
1,5 milhdes, por sua vez, 0 aumento de 80% para 90% implica um custo adicional

de R$ 3,3 milhdes. ‘w

- . ya . ’ "‘
Dinheiro publico é da sua conta \E‘/’“ www.portaldatransparencia.gov.br

55/106



20. Iniciaimente afasta-se a adequag#o da segunda observagéo grifada no
paragrafo 138 pelo simples fato conceitual de que o Indice de confiabilidade,
diferentemente do apresentado no relatério da CGU, em temos percentuais, representa
a quantidade de cenérios contemplados dentro de uma faixa de variagéo de valores,
sendo que os cendrios gerados dependem, em cada empreendimento, dos valores
orgados para cada familia de servigo, bem como sua relevancia no orgamento, além dos
inputs de probabilidade e impacto coletados na fase preparatéria para a simulagéo. Tais
dados de entrada podem, caso a caso, alterar significativamente as caracteristicas das
curvas de distribuicéo de probabilidades, o que demonstra-se nas figuras adicionadas a

seguir.

21. Ressalte-se ainda os resultados obtidos da curva e projetados na tabela
utilizada pelo Comité de Gestéo de Riscos para a tomada de decis&o quanto ao apetite
ao risco da instituigdo tem crescimento padréo de 10% nos niveis de confiabilidade, o
que significa que o nimero de cenarios contemplados aumenta a uma taxa constante
quando se eleva o nivel de confiabilidade, independentemente do tramo em que se
encontre na curva (inicial, intermediario ou final) e do valor que é acrescido.

22. A seguir s&o apresentados exemplos que demonstram que a analise torna-
se tendenciosa quando utiliza-se apenas uma Unica informagZo.

Orgamento Probabilistico - com riscos

E & & &

Valores x 10°-8
i

s

&

0 ' : '
8 8 g g 8 § 8 ﬁ
Valores em MilhSes (R$)
Figura 3 — Curva de distribuigéo de probabilidade para o orgamento (Figura presente na Nota Técnica n°
03/2014/DIREX/DNIT da Analise de Riscos da Construgéo da segunda ponte do Gualba na BR-

116/290/RS).
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Empreendimento: Contratagdio Integrada de Empresa
mComuu;lodaSogumPomwbreomouafhe
acessos - BR-116/290/RS

5

e iRate s 0% 65%.
4 — Sumério da andlise de riscos (Figura presente na Nota Técnica n® 03/2014/DIREX/DNIT da
e Andlise de Riscos da Construgo da segunda ponte do Gualba na BR-1 16/290/RS).

Orcamento Probabilistico - com riscos
o % é i
3
P fosadgat

™ e

Jut- = e

; P
s q 5 8
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0172014/DIREX/DNIT da Andlise de Riscos das Obras remanescentes de Duplicagéo na BR-101/SE).
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Empreendimento: Contratagiio de empresals) para Elaboragio do Projeto
. Bdsico e Executivo e Execuglio das Obras de Adequagio de Capacidade com
mmhmmm_mmn-ms

Figura 6 — Sumério da anélise de riscos (Figura presente na Nota Técnica n® 01/2014/DIREX/DNIT da
Andlise de Riscos das Obras remanescentes de Duplicagfio na BR-101/SE).

23. Podemos observar que o comportamento da distribuig&o difere-se bastante
em cada anélise (diferengas geométricas das curvas). Utilizando os mesmos intervalos

levantados no relatorio temos:

Tabela 2 - Crescimenlo da taxa de risco em fungao do aumento do nivel de confiabilidade.

Aumamodaeonmw:adadam;nn Aumnbdaommm de 80% para
Empreendimento | & o imento | Adicioa werabe 90 | Crescimento | Adcica sk de
% da Taxa ﬁm-———* ] T | — Poce
mﬁﬂm 34,86 3,87 1.603.470,71 32,23 8,01 3.320.2562,90
BR-116/200/RS | 22,35 038 | 3.252.88408 | 22.90 068 | 5.839.135,17
BR-101/SE 21.00 0,88 | 1.738.814,14 | _ 16,08 148 | 1.837.485,35

24,

Reforgando as diferencas apresentadas nas curvas de probabilidades, os

exemplos listados no quadro acima, demonstram um crescimento relativo menor (em
percentual) das taxas de riscos quando se comparam as elevagbes nos niveis
confiabilidade de 80% para 80% com as elevagtes de 50% para 60%.
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25. Ao analisarmos a afirmativa grifada sobre niveis de confiabilidade altos
apresentarem elevadas taxas de risco anteriormente (“.../ndices de seguranga alfos
implicam elevadas taxas de risco...”) e confrontando-a com as informagdes apresentadas
acima relativas ac empreendimento da BR-116/290/RS, reforga-se que as conclusbes
podem tomar caminhos difusos quando se analisa apenas uma Gnica situagéo, pois no
empreendimento mencionado a elevagdo de confiabilidade de 80% para 90% implicou
em uma adigdo de 0,68% a reserva de contingéncia, tornando-a no valor Ultimo de
3,65%, que, salvo outro juizo, n&o parecer ser uma taxa de risco elevada, seja em termos

absolutos ou relativos.
Anélise do Controle Interno:

158. Primeiramente h& que se destacar que a CGU focou a amostra nos editais mais
antigos, todos de 2012, 2013 e 2014, para que tivéssemos dados dos andamentos das obras, pois
ndo basta analisar isoladamente apenas os dados de licitagdo, visto que o procedimento
licitatorio ndo é um fim em si mesmo. Assim, essa Equipe de Auditoria discorda da afirmacéo
de que a amostra ndo seria representativa, pois ela consiste em todas as obras que tiveram taxa
de risco aplicada no periodo observado.

159. Nesse sentido cabe observar que a propria tabela apresentada pelo DNIT, com as
demais obras, traz valores menores para os trés parametros de taxa de risco quando calculada
pela metodologia de captura de especialistas, ou seja, com a mesma tendéncia capturada pela
CGU, contudo em menor proporcao, diga-se.

160. Ainda neste diapaséo, ha que se observar que a estatistica apresentada pelo DNIT em
sua “Tabela 1” também ¢é parcial, exclui os dados das obras observadas pela CGU e, portanto,
também ndo correspondem ao universo total. Assim, se acrescentarmos aos dados iniciais 0s
agora apresentados pelo DNIT teriamos os seguintes dados para todo universo de obras em que
foi aplicada a taxa de risco na Autarquia.

Quadro 14A - Taxa de risco média por metodologia de calculo, todas as obras da Autarquia.

Taxa de risco
Quantidade de
Metodologia de Calculo contratos Minima Média Maxima
Dados Histdricos 40 3.77% 9.98% 26.88%
Opinido de Especialistas 25 1.18% 7.44% 21.83%
161. Assim, andlise total mantem a mesma tendéncia de que a metodologia de opinido de

especialistas vem implicando menores taxas de risco.

-
Dinheiro publico é da sua conta \‘_F/ www.portaldatransparencia.gov.br
59/106



162. Superada a questdo da amostra passa-se a analisar o questionamento de que seria
inadequada a afirmacdo contida no paragrafo 133 do relatorio inicial pois ndo se poderia
comparar niveis de confiabilidade em metodologias distintas. Reconhece-se que apenas o0 grau
de confiabilidade nédo é suficiente para definir a reserva de contingéncia, que depende também
da distribuicdo de probabilidade de ocorréncia e magnitude do impacto. Porém é inegéavel,
qualquer que seja 0 método, que quanto maior o grau de confiabilidade maior a reserva de
contingéncia (taxa de risco). Essa é uma questdo matematica. Assim, seria de se esperar que a
metodologia que trabalhasse com grau de confiabilidade maior tivesse reservas de contingéncia,
em média, maiores. Obviamente que haveriam diversos casos especificos nos quais, em razdo
das diversas distribuicdes das probabilidades e particularidades metodoldgicas, a citada
tendéncia néo seria observada.

163. Cabe destacar que a comparagdo dos resultados das metodologias realizada pela
CGU, apesar de ter suas limitacdes'®, é relevante para os tomadores de decisdo da Autarquia na
escolha de qual metodologia utilizar.

164. Quanto a possibilidade de que a maior subjetividade da metodologia de captura de
especialistas e, consequentemente, maior possibilidade de questionamento dos 6rgdos de
controle, ser uma possibilidade de explicacdo do maior conservadorismo dos dados encontrados
nessa metodologia. Cabe observar que € uma inferéncia possivel e, a principio, ndo pode ser
afastada.

165. Em relacdo a falha metodoldgica apontada pela CGU, correlacionada aos aditivos a
pedido da administracéo, casos fortuitos e forca maior, apesar da argumentacao da Autarquia,
e do aceite, aparentemente, tacito do TCU, € evidente que esses aditivos podem ocorrer também
no RDC integrada, e “contaminam” a amostra pretérita de dados de aditivos do DNIT.

166. Neste diapasdo, vale observar que neste mesmo relatorio a CGU analisou a motivagao
dos aditivos do RDC (todos os regimes) e aqueles a pedido da administracdo sao o de maior
ocorréncia. Logo, ao contrario do alegado pelo DNIT esse ndo é um fator que deva ser
desprezado. Sendo uma limitacdo evidente da metodologia da Autarquia. Assim,
reapresentamos o grafico da Figura 22 deste relatério destacando em vermelho, a frequéncia de
ocorréncia de motivacdo de aditivos que ainda podem ser utilizados no RDC integrada e em
azul aqueles que ndo devem ser:

18 56 seria possivel fazer uma inferéncia mais precisa se o DNIT elaborasse os calculos nas duas metodologias
em todos os empreendimentos, assim se afastaria a questao da particularidade de cada obra.
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Figura 46A — Motivacao dos Aditivos de valor todos os regimes.

167. Logo essa “polui¢cdo” da amostra com aditivos motivados com fatos que continuam
a ocorrer na contratacdo integrada ndo é desprezivel e é, evidentemente, uma das maiores, se
ndo a maior, fragilidade nos célculos da taxa de risco da Autarquia, quando utiliza a base de
aditivos pretéritos do DNIT.

168. Em relacdo a questdo das oportunidades, de fato, a redacdo inicial do primeiro
periodo do paragrafo 137 dava a entender que a metodologia do DNIT néo abarcava nenhuma
oportunidade, 0 que estaria, evidentemente, equivocado. Apesar de entender que a leitura do
citado paragrafo como um todo seria suficiente para caracterizar que a CGU estava tratando do
fato de que a metodologia ndo abarca a oportunidade que tem o contratado de otimizar as
solugdes dos anteprojetos na contratacdo integrada, possibilidade que ndo existia na Lei n°
8.666/93, corrigimos a redacdo inicial.

169. Outra maneira de demonstrar o que se quer dizer quando se alega que metodologia
ndo observa todas as oportunidades € verificar justamente o ocorrido na licitacdo para a
Construcdo da Segunda Ponte sobre 0 Rio Guaiba e acessos — BR-116/209/RS, na qual o DNIT
utilizou como exemplo para a baixa variabilidade da taxa de risco com alteragéo da taxa
confiabilidade. Nessa obra o orgamento SICRO era de R$ 855.805.996,13, aplicou-se uma taxa
de risco de 2,97%, que implicava um grau de confianca de 80%, ou seja, o preco limite para
aceitacao da proposta foi R$ 881.205.436,22, com orgamento probabilistico conforme abaixo:
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Figura 3 — Curva de distribuigéo de probabilidade para o orgamento (Figura presente na Nota Técnica n®
03/2014/DIREX/DNIT da Analise de Riscos da Construgéo da segunda ponte do Gualba na BR-
116/280/RS).

Figura 46B — Curva de distribuicdo de probabilidades do orgamento da Segunda Ponte do
Guaiba.

170. Contudo a proposta vencedora foi de R$ 649.622.699,00, um desconto de mais de
26% no orcamento base. Vale destacar que no grafico acima a probabilidade desse orcamento
proposto pelo Consorcio seria praticamente zero. Essa situacdo ocorre justamente porque a
metodologia do DNIT ndo observa que o contratado tem oportunidades de reduzir os custos
estimados com os ganhos de metodologia (no caso especifico, farta utilizacdo de pré-moldados
e otimizacdo da solucdo de fundacdes), além dos ganhos de escala e produtividade, frente aos
custos referenciais do SICRO, em virtude do porte da obra.

171. Entende-se pertinente esclarecer outra questdo sobre as oportunidades na
metodologia do DNIT de célculo por valores historicos, a saber: o DNIT calcula o risco de se
materializarem acréscimos ao valor inicialmente estimado. Neste sentido cabe destacar que,
apesar da metodologia trazer dados de reducédo de valores/quantidades de algumas familias de
servicos, é fato que nos calculos apresentados a CGU a amostra era composta apenas por
contratos que tiveram aditivos totais positivos, encontrando consignando nas notas técnicas
observa(;oes tais como:

13. Cumpre lnformcr que, para o célculo da frequencno de ocorréncia de adifivos,
_considerou-se 0 nimero de confratos com aditivos monores e diferentes de 0 (zero) tendo
em vista que se estd considerando o risco de se materializarem acréscimos ao valor

inicialmente estimado.

Figura 46C — Recorte de trecho da Nota Técnica n® 23/2014/DIREX/DNIT, de 26 de margo de
2014, BR-381/MG, Lote 05.

-
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172. Ou seja, a metodologia do DNIT néo utiliza dados de obras que, no todo, ficaram
mais baratas. Cabe destacar que, em tese, a inclusdo dessas obras poderia até implicar aumento
da taxa de risco em alguns casos especificos, pois apesar de diminuir a magnitude média e o
valor minimo, poderiam aumentar a variancia, mas isso teria que ser testado caso a caso.

173. Por fim, ha que se observar que apesar do forte suporte matematico e estatistico da
metodologia de calculo por dados historicos, é fato que a variagdo dos resultados é grande a
depender de como escolhida a amostra de aditivos pretéritos, e da definicdo dos parametros
como o grau de confiabilidade. A titulo de exemplo, relata-se o ocorrido com o Lote 05 da BR-
381/MG, para o qual o risco foi inicialmente calculado em 12,90%, conforme Nota Técnica n°
10/2013/DIREX/DNIT, e apos fracasso na licitacdo teve a taxa recalculada para 26,88%,
conforme Nota Técnica n° 23/2014/DIREX/DNIT. Ou seja, a taxa de risco mais que dobrou,
logo, apesar de matematica, ha também nesta metodologia certo grau de subjetividade a ser
apreciada pelos 6rgaos de controle no caso concreto.

174. Diante de todo exposto cabe destacar que ndo somos contrarios a metodologia de
calculo da taxa de risco por series historicas adotada pelo DNIT, reconhecendo inclusive, o grau
de pioneirismo da Autarquia. Contudo, tem-se o dever de apontar as suas limitacdes e falhas
para que possa ser aprimorada, a exemplo: que se construa uma relagdo de contratos pretéritos
que tiveram suas motivacdes de aditivos auditada e excluida aquelas motivagdes que podem
ocorrer na contratagdo integrada.

IV. ORCAMENTACAO A PARTIR DO ANTEPROJETO

175. Talvez 0 maior risco da contratagdo integrada, ao menos do ponto de vista do
controle, seja a obtencdo de um preco de referéncia adequado, partindo-se de um anteprojeto
pouco desenvolvido.

176. E fato que a norma estabelecida no art. 9°, § 29, alinea ‘d’, inciso 1l da Lei do RDC,
é mais permissiva quanto a forma de célculo do valor estimado para a licitagdo, que podera ser
calculado com base nos valores praticados pelo mercado, nos valores pagos pela administragéo
publica em servicos e obras similares ou na avalia¢do do custo global da obra, aferida mediante
orcamento sintético ou metodologia expedita ou paramétrica. Porém, esses sao métodos menos
precisos que a elaboracdo de um orcamento detalhado.

177. Frisa-se que, nos estudos de caso analisados pela CGU, nenhuma das obras teve seu
custo calculado de forma paramétrica, salvo a duplicacdo da BR-262/ES no Edital n® 885/2012,
que foi revogado e substituido pelo Edital n°® 365/2014, para o qual, foi elaborada uma Nota
Técnica®® da Autarquia comparando um orcamento paramétrico e outro com custos unitarios
para esse empreendimento. Assim, chegou-se a uma diferenca de prego de 6%. Cabendo
destacar que o DNIT adotou o orcamento da segunda metodologia, por entender essa mais
precisa.

178. Diante dessa realidade, o TCU, ainda nos primeiros acérddos sobre o0 novo regime,
estabeleceu limitacOes a utilizacdo de calculos paramétricos ou estimativas baseadas em obras
similares, dando, portanto, preferéncia as metodologias mais precisas, como 0s orgamentos com

19 Nota Técnica sem numero, SR-DNIT/ES, de 06 de maio de 2014.
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composigdes de custos unitarios. Nesse diapasdo, recortam-se as seguintes determinacfes do
Acordao n° 1.510/2013-Plenario:

9.1.5. sempre que o anteprojeto, por seus elementos minimos, assim o
permitir, as estimativas de preco a que se refere o art. 9°, § 2°, inciso I, da Lei
12.462/2011 devem se basear em orgamento sintético tdo detalhado quanto
possivel, balizado pelo Sinapi e/ou Sicro, devidamente adaptadas as condi¢des
peculiares da obra, conforme o caso, devendo a utilizacdo de estimativas
paramétricas e a avaliacdo aproximada baseada em outras obras similares
serem realizadas somente nas fracbes do empreendimento néo
suficientemente detalhadas pelo anteprojeto, em prestigio ao que assevera o
art. 1°, 81°, inciso IV c/c art. 8°, 88 3° e 4°, todos da Lei 12.462/2011,

9.1.6. quando utilizada metodologia expedita ou paramétrica para abalizar o
valor do empreendimento - ou fracdo dele -, consideradas as disposi¢des do
subitem anterior, dentre duas ou mais técnicas estimativas possiveis, utilize a
que viabilize a maior precisdo orgamentaria;

179. Apesar de salutares, essas determinacdes do TCU ndo sao suficientes para vencer o
problema, porque a maior parte da incerteza é advinda da falta de estudos e desenvolvimento
das solucgdes de projeto, e ndo da metodologia de orcamentacdo em si.

180. De fato, a falta de profundo conhecimento sobre as caracteristicas topogréaficas,
geotécnicas, hidroldgicas, ambientais, populacionais, econdmicas, dentre outras, além da pouca
maturidade do projeto (o proprio desenvolvimento do projeto exige o refinamento dos estudos
realizados), pode fazer com que as solugbes sejam distantes das mais vantajosas. Sendo
inquestionavel que a possibilidade de se incorrer em erros de estimativa de custos em projetos
menos desenvolvidos é muito maior.

181. Apresenta-se um resumo de um dos estudos de caso desta CGU, a ja citada obra da
BR-440/MG, para demonstrar tal risco (mais detalnes na Nota Técnica n° 88
/2016/GSNOB/GAB/SFC/CGU-PR, de 15/01/2016), conforme a seguir.

182. Na citada obra, o projeto da Autarquia teria como solu¢do um viaduto com 0s ramos
em uma configuracgéo explicitada na figura a seguir (interseccdo tipo corneta):
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Figura 47 — Detalhe da Intersecgao das BRs - 040 e 440/MG (Fonte: Recorte da Prancha GM-01 do
anteprojeto anexo ao Edital n° 363/2014)

183. Na solucdo prevista no anteprojeto da Administracdo, chama a atencdo o grande
volume de aterro necessario, sem quase nenhuma contrapartida em cortes e, portanto,
necessitando de elevado volume de empréstimos. Nesse sentido, cabe destacar que haveria
aterros com até 20 m de altura nos ramos D e A. O valor inicial estimado pelo DNIT para essa
obra foi de R$ 46.045.820,43 (com a taxa de risco).

184. Por sua vez, o projeto para interseccdo apresentada pelo Consorcio previu uma
passagem inferior e ndo um viaduto sobre a BR-040/MG, reduzindo sobremaneira 0s volumes
de aterro e escavacao da obra. A geometria da interseccao proposta é a apresentada na figura a

sequir:

K
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Figura 48 — Detalhe da Interseccéo das BRs - 040 e 440/MG (Fonte: Projeto Consorcio, Volume 2)

185. A CGU orgou novamente a obra com a solu¢do proposta pelo Consorcio e comparou
com o orcamento de referéncia da Administracdo no Edital n°® 363/2014. Foram utilizados, para
tanto, 0s mesmos precos unitarios do orcamento do DNIT?,

186. Assim, a CGU chegou a um preco de referéncia para a obra de R$ 31.464.215,61, em
detrimento do valor utilizado de R$ 46.045.820,4. A diferenca de preco entre o valor estimado
pela CGU, com base no novo projeto béasico, em relacdo ao preco de referéncia da licitacdo
foi R$ 14.581.604,82.

187. Como o desconto ofertado nessa licitacdo foi de apenas R$ 145.820,43, 0,32%, toda
a economia beneficia apenas o parceiro privado.

188. Veja que a opgdo por ndo desenvolver um projeto pode resultar em escolha de
solucdo pouco adequada, levando a Administracdo a prever custos desnecessarios para a
execucdo da obra. Ressalta-se que o reduzido prazo para elaboracdo das propostas dificulta que
0s concorrentes possam elaborar estudos de solucdes ainda na fase de licitacdo. Situacdo que
dificulta que essas futuras reducdes de custos referentes a melhora de solucdes sejam
incorporadas as propostas dos concorrentes e ofertadas na licitagio??.

20 Cabe destacar ainda que, como o Consércio ndo havia apresentado o projeto de Obras de Arte Especiais, utilizou-
se 0s mesmos valores globais do orcamento de referéncia para esses servicos. Por fim, para 0s servicos sem
correspondéncia no orcamento da Autarquia, foram utilizados os precos do SICRO 2.

21 Ademais o licitante teria que dispensar recursos com estudos e projetos apenas para participar do futuro
certame.
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189. Frisa-se que a utilizacdo de anteprojetos torna o problema da assimetria de
informacdes entre os concorrentes, e entre esses e a Administracdo, ainda mais relevantes nas
obras sob o regime de contratacdo integrada. N&o sendo demais lembrar que, no caso recortado
acima, a empresa vencedora do certame executava anteriormente as obras de duplicacdo no
trecho, e 0 prazo para a apresentacdo das propostas foi de apenas 30 dias da publicacdo do
edital.

190. Outro exemplo, tratado com maior profundidade na Nota Técnica n°
1730/2015/GSNOB/GAB/SFC/CGU-PR, mas que se tenta resumir aqui, € aquele relacionado
ao desmanche de rochas na BR 262/ES.

191. No anteprojeto de duplicacdo da BR-262/ES, Edital do RDC n° 365/2014, chegou-se
a um custo de desmanche de rocha de R$ 296,50/m?3 (data base de nov/2013), muito maior que
0 usual para esse tipo de servico. Tal custo foi obtido pela média de trés técnicas de desmonte,
a saber: fogo controlado (usual com explosivos) a R$ 42,06/m3; com argamassa expansiva a R$
210,28/m3 e a fio diamantado por R$ 408,88/m3. N&o foi dada qualquer justificativa, no
anteprojeto, para tal ponderacdo de custos. Vale destacar que o desmanche de rocha a fio,
solucdo mais onerosa, ndo foi citado em qualquer outro elemento do anteprojeto, que ndo na
composicao que justifica o custo do desmanche de rocha (oculta aos licitantes).

192. De fato, a Administracdo adotou metodologia mais onerosa sem qualquer
justificativa, diga-se, na pratica, sem necessidade, ja que a utilizacdo de argamassas expansivas
ja eliminaria os riscos das explosGes nas areas proximas as construcfes, a um custo,
supostamente, 50% inferior ao desmonte a fio. A diferencga de custo entre as solugdes é superior
a R$ 100 milhdes e esta discriminada no quadro abaixo.

Quadro 15 — Tabela comparativa das solucdes para desmonte de rocha.

Premissas Orgamento

de Referéncia (1/3F.C +
1/3 A.E+ 1/3 Fio)

Servigos de Desmanche Controlado de Rocha previstos no
orcamento de referéncia

Premissa 50% fogo controlado 50%

Premissa 100% fogo controlado
argamassaexpansiva

ITEM |CODIGO |DISCRIMINAGAO UN | quan. | Preso TOTAL Prego TOTAL Dano Potencial | "r®%° TOTAL Dano Potencial
Unitario Unitario Unitario

Esc. carga transp. mat 3a cat com

1.28 | CP1142 |desmonte de rocha controlado DMT200a | m3 | 3432| 29328|  1.006.536,96| 173,83 596.581,06 40095590 | 67,44 231.450,61 775.086,35
400m
Esc. carga transp. mat 3a cat com

1.29 | CP1143 |desmonte de rocha controlado DMT400a | m3 | 5400| 29368|  1.585.872,00| 174,23 940.856,28 64501572 | 67,77 365.939,83 1.219.932,17
600m
Esc. carga transp. mat 3acat com

1.30 | CP1144 |desmonte de rocha controladoDMT 600a | m3 |  2.040| 294,89 601.575,60| 175,44 357.904,78 24367082 | 68,98 140.714,11 460.861,49
800m
Esc. carga transp. mat 3acatcom

1.31 | CP1145 |desmonte de rocha controlado DMT 1000a | m3 | 461.192|  29651| 136.748.030.92| 177,06 | 81.657.758,64 | 5509028128 | 7059 | 32.556.486,56 | 104.191.553,36
1200m

139.942.024,48 83.553.100,76 |  56.388.923,72 33.204.501,11 | 106.647.433,37

193. Ainda em relacdo a BR-262/ES, cabe destacar que o Contrato n® 952/2014 foi
assinado em 13/11/2014, mas, até a data em que se concluiu este relatério, ainda ndo havia sido
realizada qualquer medicao, assim como ndo havia sido aprovado o projeto. Portanto, ndo se
pode dizer, ao certo, qual seré a solu¢do empregada pelo Consércio, porém ndo se pode olvidar
que a Administracdo deveria adotar em projeto a solugcdo mais econémica.

194, De outra banda, a subestimativa de custo de obras é uma das explicagdes provaveis
para o elevado numero de fracassos nos editais de RDC integrada, demonstrado em ponto
anterior neste relatorio.
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195. Assim, na contratacdo integrada, deve-se ter atencdo especial as premissas de
anteprojeto, que deve conter solu¢bes (metodologia e concepgdo) razoaveis e que preste a
devida homenagem ao principio constitucional da economicidade.

V. CRITERIOS DE DESEMPENHO

196. Além dos elementos tratados no ponto anterior, ha outro risco, que ndo se pode
desprezar, relacionado a possibilidade de o projeto elaborado apds a celebracdo do contrato
apresentar solucbes técnicas, operacionais ou de manutencdo incompativeis com aquelas
imaginadas nos estudos preliminares e no anteprojeto. Tal risco decorre do esforgo natural da
contratada em maximizar seu lucro, o que a leva propor solugbes mais arrojadas (menos
conservadoras), ou mesmo, diante de um valor subestimado para a obra e das dificuldades de
celebragéo de termos aditivos?2.

197. Na realidade é muito dificil a previsdo contratual de todos os indicadores de
desempenho necessarios a garantir, de forma inconteste, que a obra seja executada com 0s
niveis de desempenho, operacgdo e durabilidade condizentes com os imaginados nos estudos
preliminares e no anteprojeto.

198. E fato que os editais do DNIT indicam a classe de rodovia (que define os parametros
geométricos), vida util minima do pavimento, dentre outros pardmetros de desempenho
fundamentais. Porém, ha que se sopesar que situacOes particulares exigem solucdes especificas
que determinam condic¢des acima ou abaixo dos padrbes de desempenho usuais, a exemplo: em
um trecho de rodovia com topografia favoravel e alto trafego de caminhdes, pode-se trabalhar
com rampas ainda menores que os limites estabelecidos, buscando-se seguranca adicional e
economia de combustivel na operacdo. De outra banda, pode-se aceitar a reducdo da classe de
rodovia (ou mesmo do raio de algumas curvas, desde que com os devidos cuidados de
sinalizacdo) em trecho montanhoso, em razdo dos elevados custos de terraplenagem.

199. Para exemplificar a questdo de geometria, volta-se ao exemplo da BR-440/MG, o
qual o anteprojeto indicou os seguintes critérios de desempenho minimos:

22 Argumentacdo também presente na Nota Técnica n? 21/2015 da Consultoria de Or¢amento e Fiscalizacdo
Financeira da Camara dos Deputados com a qual corroboramos.
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200.

201.

CARACTERISTICAS BASICAS DO PROJETO GEOMETRICO

RODOVIA CLASSE I-A

CARACTERISTICAS REGIAO ADOTADA
ONDULADA

Velocidade diretriz 80km/h 80km/h
Railo minimo de curva horizontal (e = 10%) 210m 234.81m
Rampa maxima 4,50% 4.5%
Valor minimo de K para curvas verticais convexas: Absoluto 29 29
Valor mimmo de K para curvas verticais concavas: Absoluto 24 24
Largura da faixa de rolamento 3.6m 3.6m
Largura do acostamento externo 2.5m 2.5m
Largura do acostamento interno (Classe I-A) - Pistas de 2 faixas (1,00 - 0,60)m 1,00m
Gabarito mimmo vertical 6,5m 6.5m
Largura do canteiro central >4m >4m

Pagina 115 de 167

Figura 49 — Recorte dos parametros no Anteprojeto do Edital n® 363/2014.

Contudo a parte mais relevante da obra é a interseccdao das BR-440/MG e BR-
040/MG, que deveria ter pardmetros proprios, menos “rigorosos”,
Projeto de IntersecGes, Publicacdo IPR-718. Assim, a contratada apresentou projeto com
parametros diversos dos trazidos no quadro acima, mas que, supostamente, atendiam a citada
norma da Autarquia. Apés uma negativa inicial em julho/2015, o analista do DNIT aprova o
projeto em agosto/2015 com a seguinte justificativa:

5 ;' Néo atend%do

; aram observadés dlvergénctas entre a soluﬁo apresentada nio pmjdtogeométnoo
g ;}a GAE neste utt:meo gabanto apresenta-se com valar de 7 80m comi 1sto operfil ..
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Figura 50 — Recorte da Nota Técnica aprovagdo do prOJeto bésico da BR-440/MG.
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das inicialmente previstas, mais arrojadas, que podem vir a comprometer a seguranga € 0s
futuros custos de manutencédo da rodovia, quais sejam:

a) supressdo de Biomanta dos taludes de corte;
b) aumento da declividade dos taludes de corte de 1:2 para 1:1.

202. Cabe destacar que essas duas solugcbes foram propostas apenas
reduzindo/recalculando os coeficientes de seguranca, ou seja, ndo foram incluidos novos
servigos ou tecnologias, mas apenas adotada uma solugdo menos conservadora no projeto de
terraplenagem?.

203. Aqui, ressalta-se que se trata de remanescente de obra, ou seja, 0 DNIT ja dispunha
de projeto executivo anterior que estava sendo executado sem biomanta e com a declividade
usual de corte de 1:1. Logo, ja tinha conhecimento de todas essas solucdes e se adotou a solugéo
mais segura e onerosa em edital, esperava-se que tais premissas fossem mantidas, pois, em tese,
foram adotadas levando-se em conta os diversos rompimentos de taludes e processos erosivos
em curso relatados pela supervisora ambiental do trecho, mas esse ndo foi o caso. Frisa-se ainda
gue apenas a supressdo da biomanta representa um custo R$ 10.885.959,55 a menor para a
Contratada.

204. Diante de todo exposto, recomenda-se bastante atencdo e cuidado na elaboracdo de
editais de contratacdo integrada com os critérios de desempenho, e servigos “a mais” que
entenda relevantes/essenciais e como “travar” estes critérios, para que as contratadas ndo
descaracterizem o objeto a seu exclusivo interesse. Frisa-se, contudo, que também néo se deve
impor um excesso de requisitos, de forma a impedir qualquer mudanca, sob pena de perder o
espirito do instituto da contratacdo integrada. E, portanto, a dificuldade reside em encontrar o
bom termo entre essas duas possibilidades. Por fim, novamente cabe pontuar a necessidade do
estabelecimento de critério/metodologia para diferenciacdo entre ganhos de engenharia e
utilizacdo de premissas/solucdes desarrazoadas pelo responsavel técnico pelo anteprojeto
adotado na licitacéo.

VI. DA COMPARACAO DE CUSTOS ENTRE OS REGIMES

205. E de amplo conhecimento a teoria do cone de incerteza, na qual o erro da estimativa
de custos se reduz na medida em que o projeto se desenvolve. CARDOSO apresenta as
seguintes faixas de precisdo em funcdo do estagio do desenvolvimento dos projetos para uma
obra de edificagéo.

2 para maiores informacdes consultar Relatdrio n2 201306470 (preliminar).
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Observagio: as fases “17, “2”, “3” ¢ “4” corresponderiam aos estudos preliminares, anteprojeto, projeto basico e
projeto executivo.
Figura 51 — Gréfico demonstrando a confianga por estagio do desenvolvimento do projeto.

206. Assim, como no RDC integrada ha uma transferéncia de parte destas incertezas para
0 parceiro privado (que assume futuros erros de projetos, variagfes de quantidades, dentre
outras), os licitantes, que sdo agentes racionais, incorporaram essa incerteza em suas propostas
como reserva de contingéncia?*. Tal procedimento faz com que os precos ofertados para essas
obras com projetos menos desenvolvidos sejam, em tese, superiores aos ofertados para as obras
com projetos mais precisos.

207. Contudo, no RDC integrada, com transferéncia maior de risco para 0 parceiro
privado, haverd uma reducdo dos aditivos, tal situacdo faz com que o custo final do
empreendimento se reduza.

208. Restaria saber qual desses fatores é mais determinante, ou seja, se a reserva de
contingéncia é maior ou menor que a reducdo dos custos com aditivos. Pois os descontos médios
séo conhecidos.

209. Partindo do pressuposto que todas as obras do DNIT foram orcadas adequadamente
sob a metodologia SICRO e, assim, os dados de desconto pudessem ser comparados entre si,
ou seja, 0s descontos ndo sdo frutos de superestimativas da Administracdo. Realizando uma
conta por demais simplificada, tendo em vista a infinidade de variaveis ndo tratadas como: tipo
de obra, complexidade, porte, prazo, garantias, dentre outros; com os dados até aqui coletados,
pode-se fazer o seguinte exercicio: comparando um mesmo orcamento de referéncia de R$
100/milhdes com as taxas médias de desconto, risco e aditivos, apresentados neste relatério:

24 Como nossa legislacdo ndo permite apresentacido de propostas com reservas de contingéncias, de fato, este
custo sera incorporado em BDlIs e custos unitarios maiores.
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Quadro 16 — Tabela comparativa entre 0s custos dos regimes.

Integrada | Preco Global Prego Unitdrio

Orcamento de Referéncia 100 100 100

Taxa de Risco* 4.79 - -

Preco de referéncia para Licitacdo 104.79 100 100
Desconto médio obitido por regime 4.04 10.49 12.36
Preco inicial do Contrato 100.56 89.51 87.64
Aditivos médios por regime (%) 3.70 9.99 8.37
Frequencia de aditivos de Valor (%) 10.00 55.00 85.00
Preco Final do Contrato 100.93 94.43 93.88
Diferenga entre os regimes 6.9% 7.5%

210. Assim, em tese, ao se optar por uma contratacdo integrada, o custo final para a

Administracdo seria em média 7,5% maior que no regime de Preco Unitéario e 6,9 % maior que
a Preco Global.

211. Frisa-se que essa diferenca pode nao ser tdo significativa frente a ganhos de reducéo
de cronograma e uma reducdo dos custos com andlises aditivos e controles nas medicdes.

Manifestacdo da Unidade Examinada:

Memorando n° 166/2016 - COPORT/CGOB/DAQ/DNIT, 29 de agosto 2016:

C - Economia financeira:

Nestas Licitagdes na modalidade RDCI, os ANTEPROJETOS D.E
ENGENHARIA das 12 (doze) IP4 no Estado do Pard foram elaborados pela prépria
equipe técnica da COPORT, ou seja, néo sendo necessérias as suas contratages o que

geraramumaeoonomiaﬁnanoeiraetambémumareduqﬁodepmzq. Q\/

Anélise do Controle Interno:

212. Apesar desta Equipe de Auditoria entenda ser salutar desenvolver a capacidade
técnica de engenharia no Executivo Federal, o fato da propria Autarquia ter elaborado os
projetos ndo quer dizer que estes foram gratuitos, ou mesmo, mais baratos que outros
contratados junto a terceiros. Para tanto dever-se-a comparar os custos do projeto contratados
com as horas homens dos servidores da Autarquia utilizadas para desenvolver tais projetos.
Ademais, o preco relativo dos projetos de infraestrutura no Brasil é baixo, por vezes menos de
1% do preco do empreendimento, portanto muito mais relevante sua qualidade do que os
valores efetivamente gastos.

-
Dinheiro publico é da sua conta \\"*// www.portaldatransparencia.gov.br
72/106



D. ASSEGURAR A CONCLUSAO DAS OBRAS A BOM TERMO

213. E de conhecimento geral o elevado volume de obras paralisadas no Brasil.
Analisando os registros do SIAC, verifica-se 0 status de 383 contratos como paralisados,
perfazendo um montante de R$ 5,786 bilhdes®, que corresponde a 12,86% do total de contratos
ativos®.

214. De outra banda, ha o registro da rescisdo de 304 contratos, perfazendo um montante
de R$ 5,531 bilhdes ou 10,04% dos contratos concluidos?’. Esse percentual salta para 14,70%,
se utilizarmos apenas os dados de 2006 a 2015. Aprofundando a analise desse indicador,
percebe-se que houve um aumento relativo do volume de contratos rescindidos a partir do ano
de 2012.

Quadro 17 — Valor Total dos Contratos x Status Contratual (Fonte: SIAC extraidos pelo SISMOB em
17/12/2015).

STATUS dos Contratos terminados no SIAC
Ano do
Contrato Cancelado (A) Concluido (B) Encerrado (C) Rescindido (D) D/(A+B+C+D) %
2006 R$ 21,510,507.45 | R$ 1,369,348,739.04 | R$ 1,088,218,144.47 | R$ 135,275,701.35 5.46%
2007 R$ 29,459,987.38 [ R$ 1,224,407,352.19 | R$ 673,624,524.16 | R$ 193,630,849.14 10.05%
2008 R$ 32,543,420.11 | R$ 1,519,720,780.53 | R$ 993,389,601.11 | R$ 209,827,712.70 8.24%
2009 R$ 295,821,450.72 | R$ 6,245,689,752.27 | R$ 3,683,764,579.28 [ R$ 327,037,228.89 3.20%
2010 R$  4,200,267,170.33 | R$ 2,388,663,057.38 | R$  1,265,000,633.68 19.20%
2011 R$ 744,428,361.96 | R$ 510,046,705.48 | R$ 139,523,528.88 11.12%
2012 R$ 836,999.99 | R$ 1,743,033,420.68 | R$ 536,121,310.05 | R$ 1,332,868,387.72 58.46%
2013 R$ 956,157,447.18 | R$ 174,738,616.36 | R$ 1,182,868,424.29 104.60%
2014 R$ 10,287,845.26 | R$ 262,912,085.34 | R$ 122,431,806.80 | R$ 187,385,201.68 47.36%
2015 R$ 0.01 | R$ 23,266,890.93 | R$ 10,000,000.00 0.00%
1;::", :g R$ 390,460,210.92 | R$ 18,289,232,000.45 | R$ 10,180,998,345.09 | R$ 4,973,417,668.33 14.70%
215. Se filtrarmos no SIAC os contratos referentes apenas aos programas relacionados a

execucdo de obras, inclusive de manutencéo, tem-se que o percentual de contratos rescindidos
é de 15,22%, conforme a seguir:

Quadro 18 — Valor Total dos Contratos de obras x Status Contratual (Fonte: SIAC extraidos pelo SISMOB

em 17/12/2015).
Volume de contratos com Status de terminado no SIAC
Ano do Contrato Cancelado (A) Concluido (B) Encerrado (C) Rescindido (D) D/(A+B+C+D)%
2006 RS 21,362,057.45 | RS 1,145,204,800.17 | RS  943,003,674.00 [ RS  135,067,111.61 6.02%
2007 RS  25,279,946.03 | RS 1,110,988,635.57 | RS 610,408,810.27 | RS  181,765,904.15 9.43%
2008 RS 28,430,876.55 | RS 1,462,286,534.08 | RS  944,464,096.41 | RS  209,487,052.65 7.92%
2009 RS 284,011,976.62 [ RS 5,928,069,782.71 | RS 3,389,957,664.72 | RS  297,952,374.83 3.01%
2010 RS 3,939,624,368.37 | RS 2,316,848,434.74 | RS 1,253,266,348.60 16.69%
2011 RS  683,754,281.31 | RS 482,250,384.87 | RS  123,864,126.37 9.60%
2012 RS 1,796,911,920.39 | RS  509,577,033.73 | RS 1,324,336,000.51 36.47%
2013 RS 933,241,643.38 | RS 142,479,905.94 | RS 1,182,552,125.09 52.37%
2014 RS 253,628,620.63 | RS  146,087,728.48 | RS  160,374,160.97 28.63%
2015 RS 60,964,786.56 RS 7,064,989.00 10.39%
Total Geral RS 359,084,856.65 | RS 17,314,675,373.17 | R$ 9,485,077,733.16 | RS 4,875,730,193.78 15.22%

5 Esse nimero de contratos paralisados é subestimado, pois muitos contratos que estdo com o status ativo estio sem medigao
a longa data, indicando que a obra estaria parada, vide exemplo o Contrato n°® 1089/2013. Valores somados a prego iniciais.

26 Soma dos status ativo e cadastrado, perfazendo um montante de R$ 44.996 bilhdes.
27 Soma dos status: cancelado, rescindido, concluido e encerrado perfazendo um montante de R$ 55.113 bilhdes.
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216.

Estdo ainda cadastrados do SIAC, de 2006 até aqui, o registro de 13 contratos

cancelados, em tese, obras e servigos que foram cancelados antes de qualquer pagamento,
perfazendo o montante de R$ 359.084.856,65, ou 1,12% dos contratos concluidos?.

Panorama dos Contratos Finalizados no SIAC

15% 1%

Cancelado
B Concluido/Encerrado

M Rescindido

84%

Figura 52 — Gréafico demonstrando a situa¢do dos contratos de obras concluidos no SIAC (2006 a

217.

2015).

Assim, em média 16% da carteira de contratos de obras do DNIT seria perdida, ndo

chegando a um bom termo. Esse nimero parece ndo refletir a realidade, pois a impressao é de
gue existe um namero muito maior de obras inacabadas na Autarquia.

218.

1)

De fato, esse percentual esta subestimado pelos motivos, a saber:

Existem 97 contratos com o status de cadastrado no SIAC (contratos que foram
registrados no sistema, mas que nao tiveram medi¢do ou ordem de inicio de servico)
h& mais de dois anos e, portanto, muito provavelmente, ndo serdo executados. Logo
0 numero de contratos cancelados seria ainda maior. Esses contratos perfazem um
montante de, aproximadamente, R$ 995 milhGes. No periodo, esses contratos
cadastrados assinados ha mais de dois anos perfazem um montante de R$
456.903.955,80.

Muitos dos contratos com status de concluido e encerrado no SIAC tiveram baixo
percentual medido, ou seja, ndo tiveram seu escopo integralmente cumprido. De
fato, 9,82% do volume financeiro dos contratos de obras com status “de concluido”
no SIAC tiveram menos de 75% de seu financeiro executado. No caso dos contratos
com status de encerrado, esse percentual seria de 6,13%.

Quadro 19 — Valor total medido nos contratos de obras concluidos e encerrados SIAC.

28 Soma dos status concluido e encerrado no SIAC.

K
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Medido no SIAC <25% 25-50% 50-75% 75%< Total Geral

Concluido 834,375,093.38  325,284,102.90 540,322,907.91 15,614,693,268.98 17,314,675,373.17
Encerrado 291,165,948.91 112,814,184.94 177,768,422.81 8,903,329,176.50 9,485,077,733.16
Total Geral 1,125,541,042.29 438,098,287.84 718,091,330.72 24,518,022,445.48 26,799,753,106.33

1)  Existem muitos contratos na base do SIAC com status de bloqueado ou paralisado
sem medicdo ha longa data e, portanto, muito provavelmente, boa parte de tais
contratos ndo sera retomada.

Quadro 20 — Valor total de contrato de obras paralisadas e bloqueadas no SIAC.

Ano ultima .
vistoria Bloqueado Paralisado Total
2006 292,433.53 528,891,989.54 529,184,423.07
2007 30,105,361.59 30,105,361.59
2008 25,845,353.59 25,845,353.59
2009 379,749,752.32  379,749,752.32
2010 1,130,869,987.16  1,130,869,987.16
2011 194,286,632.71 194,286,632.71
2012 328,978,637.99 328,978,637.99
2013 160,311,987.97  957,929,461.60 1,118,241,449.57
Total Geral 160,604,421.50 3,576,657,176.50 3,737,261,598.00
219. Assim fazendo os ajustes nos dados do SIAC, quais sejam: considerando as obras

cadastradas anteriores a 2014 como “canceladas”, e tratando como “rescindidas” as obras
concluidas e encerradas com execucao inferior a 50% e as obras paralisadas ou bloqueadas
anteriores a 2013; tem-se que:

Panorama dos Contratos Finalizados no SIAC
2%

Cancelado + Cadastrados (2006 a
2013)

MW Concluido/Encerrado <50%

m Rescindido + (Conl. + Encer.}<50%

68%

Figura 53 — Gréfico demonstrando a situagéo dos contratos de obras concluidos no SIAC com ajustes
(2006 a 2015).

220. Especificamente na amostra de obras analisadas desde os editais (RDCs da Licitados
na Sede), encontramos apenas 3 contratos com o status de rescindido no SIAC, dois assinados
no ano de 2012 e um de 2013, dois no regime de preco unitario e outro a preco global. Contra
8 contratos com status de concluido, porém um desses com status de concluido ndo teve seu

-
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escopo completo, pois foram medidos pouco mais de 30%. E o caso da ja citada contratacéo
integrada para reforma no Porto de Manaus, Contrato n® 861/2013.

221. Assim, como os dados de obras concluidas de RDC séo escassos, pois a maior parte

de carteira de contratos ainda estd em execucao, inclui-se, na analise, 0 andamento das obras.
A seguir, apresenta-se quadro com a situacdo das obras segregadas por regime de execucao:

Quadro 21 — Situacdo das obras RDC por Regime.

Situac¢ao das obras Paralisada Atrasada [Lenta|Nao iniciada| Normal | Concluida
INTEGRADA 11(23%) 3(6%) |4(8%)] 15(32%) |10(21%)| 5(10%)
PRECO GLOBAL 2(13%) 8(53%) | 0 1(7%) 1(7%) | 3(20%)
PRECO UNITARIO 7 (26%) 2(7%) 0 0 18 (67%) 0
Total Geral 20 (22%) 13 (14%) (4(4%)| 16(18%) |29(33%)| 8(9%)

Legenda: Paralisada: obra sem medicdo a mais de 3 meses; Atrasada: obra com prazo de concluséo
anterior a fev/2016 e ainda ndo concluida; Lenta: obra que em fev de 2016 ja tinha consumido 75% do
prazo, com menos de 25% executado.

222. Da tabela acima ha que se destacar o relativamente elevado nimero de obras nédo
iniciadas, tendo-se em vista que a amostra € composta por editais anteriores a 2015, sendo mais
uma evidéncia de que, apesar dos avangos, 0 processo de contratacdo publica ainda é moroso.
Ademais, vale frisar que 5 desses contratos?® foram firmados hé longa data, nos anos de 2012
a 2014, mas ainda ndo receberam nenhuma medicéo.

223. Apresentam-se os resultados do quadro anterior, excluindo-se as obras nédo iniciadas,
em forma de gréfico:

Andamento das Obras x REGIME de Execugdo

100%
90%
80%
70%

B PARALISADA

60% B ATRASADA
Lenta

50%
OK

A40% M Concluida
30%
20%

10%

0%

INTEGRADA PRECO GLOBAL PRECO UNITARIO

Figura 54 — Gréafico demonstrando a situacdo das obras de RDC segregadas por regime.

29 Contratos n°: 1061/2014, 952/2014, 895/2013 e 1032/2012.

-
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224, Como ja explanado na amostra, as obras de preco global sdo menores e com menor
prazo de execucdo, por isso 0 maior percentual de obras concluidas e atrasadas nesse regime.
De outra banda, as obras a preco unitario sdo, em regra, de 5 anos, por isso ainda ndo ha
contratos concluidos nesse regime. Por sua vez, o regime de contratacdo integrada possui o
maior percentual de obras paralisadas, 33%. Desse modo, 0s dados ndo séo conclusivos sobre
0 melhor andamento das obras em algum dos regimes. Contudo, demonstram um percentual
preocupante de obras paralisadas (com mais de 3 meses sem medicéo), 27% das obras iniciadas.
Ademais, 6 das 13 obras atrasadas, que ja consumiram todo o prazo inicialmente previsto,
tiveram executado menos que 30% do montante contratado.

225. Foi ainda testada a hipdtese de haver uma correlacdo entre as obras paralisadas ou
com ritmo aquém do previsto e 0s maiores descontos obtidos. Nesse contexto, ndo foi observada
essa correlacao direta. Porém, no universo de obras com desconto superior a 10%, ainda néo se
tem nenhuma obra concluida.

Desconto x Situagao da Obra

100%
90%
80%
70%
60%
50%
40%
30%
20%
10%

0%

<1% 1% e 5% 5a10% >10%

B PARALISADA 36% 0% 31% 25%
B ATRASADA 16% 33% 6% 21%
Lenta 8% 11% 0% 4%

B Ritmo Normal 24% 44% 44% 50%
m Concluida 16% 11% 19% 0%

Figura 55 — Gréfico situacdo das obras no RDC por desconto ofertado.

226. Ademais ha que se ressalvar que as analises foram feitas sobre os dados dos contratos
do SIAC, ndo representando a situagéo real dos empreendimentos. Exemplifica-se o impacto
da diferenca ressaltada na sentenca anterior: dois dos contratos concluidos de RDC integrada
correspondem aos tdneis da duplicacdo da BR-381/MG, Contratos n° 815/2013 e 816/2013.
Apesar de os acordos terem sido integralmente cumpridos (inclusive muito antes do prazo
previsto), os tineis se encontram sem utilizagdo. Isso porque dependem dos outros contratos de
duplicacdo da rodovia. Assim, foram investidos mais de R$ 133 milhdes nesses contratos, que
ndo se reverteram, ainda, em nenhum beneficio para os usuérios da rodovia.

-
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Imagem embocadura do tdnel Piracicaba, Lote 3.2, CONSORCIO J. DANT
SOTEPA. (fonte: Googlearth, acesso: 03/05/2016).
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Figura 57 — Imagem da outa embocadura do tinel Piracicaba Lote 3.2, CONSORCIO J. DANTAS —

SOTEPA. (fonte: Googlearth, acesso: 03/05/2016).
227. De fato, apesar de o ultimo desses tuneis ter sido concluido em outubro de 2015, as

obras de duplicacdo desse trecho, lote 3.1, Contrato n° 814/2013 — Consorcio Isolux-Corsan-
Engevix, nem sequer foram iniciadas e tém prazo de execucdo previsto de 1170 dias. Assim,
espera-se, infelizmente, que os tuneis continuem sem utilizagdo por longa data.

228. Logo, no caso especifico dos contratos de RDC para construcdes dos tuneis, pode-se
dizer que os empreendimentos foram eficazes em atingir a meta de prazo, porém nao foram
efetivos, até 0 momento, pois ainda ndo trazem nenhum beneficio & populacéo.

229. Cabe destacar que essas situacdes ndo parecem ser excepcionais na Autarquia. Veja
outro exemplo, na amostra selecionada, relativo as Obras de Implantacdo das Instalaces de
Fronteira - Aduana, Brasil e a Guiana Francesa, na BR-156/AP, de contratagdo integrada, cujo
contrato foi concluido ha longa data, janeiro de 2015, com aditivos de prazo e valor, mas que,
até hoje, encontra-se sem utilizacdo. Houve, inclusive, nova licitacdo para a contratacdo, via
RDC integrada, da execucdo do péatio desse posto de fronteira, vide Edital n°® 557/2015-00,
homologado em 08 de margo de 2016.
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Figura 58 — Instalacdes de Fronteira - Aduana, Brasil e a Guiana Francesa, na BR-156/AP prontas em
sem utilizacdo. (fonte: Edital n°® 557/2015-00, fl. 71).

230. Cabe destacar que a ndo conclusdo da obra do patio teria sido causada pelo
descumprimento, pelo Governo do Estado do Amapa, do Convénio TC-02-057/2012, que tinha
como objeto “A realiza¢do das obras de implantagdo e pavimentagdo rodoviaria do Acesso a
Ponte Binacional Brasil — Guiana Francesa e execu¢do e pavimentacdo do patio para a Aduana
Brasileira”.

231. De qualquer sorte, a ponte que liga 0 Amapa a Guiana Francesa, a qual servira o
supracitado posto de fronteira, ndo € o melhor exemplo de planejamento governamental, pois
essa obra foi iniciada em 2006, concluida em 2011, e, até hoje, encontra-se sem utilizac&o.
Carecendo, ainda, do péatio aduaneiro e fiscalizatério para instalacdo de postos da Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA), da Policia Rodoviaria Federal, da Policia Federal,
do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA), das
receitas Federal e Estadual®®.

232. Logo, evidencia-se uma caréncia de coordenacdo e planejamento governamental,
provavelmente, mais relevante que a reducdo ou o aumento da eficiéncia dos certames
licitatorios.

233. Voltando a amostra, vale destacar que das 5 obras de RDC integradas concluidas: a)
3 foram entregues, mas ainda ndo puderam ser utilizadas; b) uma foi entregue com apenas 33%
executado, Porto de Manaus; c) apenas uma obra foi efetivamente concluida e entregue a
populacdo, qual seja, Obras Complementares a Ponte do Rio Madeira, incluindo Conjunto
Habitacional Popular e Dolphin’s adicionais, na BR 319/R0O, Contrato n® 316/201332.

234. As andlises efetuadas sobre o eventual incremento no namero de obras concluidas a
bom termo, a partir da utilizagdo da contratacdo integrada, ndo foram conclusivas, em funcéo
do reduzido numero de obras finalizadas. Todavia, é possivel verificar que a utilizacdo desse
novo instrumento de contratacdo ndo foi elemento suficiente a garantir que os investimentos
realizados tragam beneficios a populacdo em um menor tempo, em decorréncia das deficiéncias
de planejamento e coordenacdo da Autarquia.

30 http://agenciabrasil.ebc.com.br/geral/noticia/2016-01/amapa-espera-inaugurar-em-junho-ponte-que-liga-o-
brasil-guiana-francesa, consulta 11/01/2016.

31 Cabe destacar que o Contrato n® 316/2013, é quase que um aditivo ao Contrato n° 274/2010, que tratava da
construgdo da ponte.
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Manifestacdo da Unidade Examinada:

Memorando n° 166/2016 - COPORT/CGOB/DAQ/DNIT, 29 de agosto 2016:
D — Assegurar a conclusiio das obras a bom termo:

Apesar de terem sido necessérios adicionar mais 6 (seis) meses no prazo de
vigéncia dos CONTRATOS, os 8 (oito) Empreendimentos serfio concluidos até o dia
31/12/2016, data que expira a vigéncia dos CONTRATOS.

Devido ao fato da mesma equipe téenica da COPORT que elaboraram os
ANTEPROJETOS DE ENGENHARIA terem sido nomeados para acompanhar e
fiscalizar os CONTRATOS facilitou a gestio dos mesmos.

Além disso devido ao fato de os ANTEPROJETOS DE ENGENHARIA terem
sido cuidadosamente detalhados a nivel de execugio das obras pelas Empresas
Contratadas nos 6 (seis) meses iniciais da vigéncia dos CONTRATOS para somente
entdio iniciar as obras, o que até o0 momento evitaram-se paralizages devido a ajustes
nos PROJETOS BASICO e EXECUTIVO DE ENGENHARIA.

Anélise do Controle Interno:

235. Apesar das contratagdes dos Portos IP4 ndo estarem na amostra, observamos que,
apesar das alegacOes da Autarquia, muito provavelmente alguns desses contratos vao ser
prorrogados novamente, a exemplo, no periodo de 660 dias do Contrato n® 736/2014 foram
medidos 12,78% do valor original, restando apenas 200 dias de execugdo contratual
dificilmente o prazo previsto de 12/02/2016 sera cumprido.

236. Assim, reafirmamos que os dados da CGU apresentados para esse ponto subestimam
0s atrasos, numero de rescisdes e aumentos de custos, pois a maioria das obras estdo em
andamento.

E. USO DE NOVAS TECNOLOGIAS

237. Um dos motes para a criacdo da modalidade de RDC integrada seria a inducdo a
utilizacdo de novas tecnologias, em contraponto ao modelo da Lei n® 8.666/93, no qual a
Administracdo define previamente a solucdo, inclusive, escolhendo as metodologias
construtivas que entende mais adequadas.

238. Para testar essa hipotese, a CGU solicitou ao DNIT que listasse exemplos das
inovagdes tecnoldgicas que estariam sendo utilizadas nas obras de RDC integradas. As
informagdes foram prestadas nos anexos ao Oficio n® 128/2016/AUDINT/DNIT, de 07 de
margo de 2013, os quais estdo resumidos na tabela a seguir:

K
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Obra

Resumo das Inovacgoes

Comentarios CGU

Pavimentacdo

a tracdo, melhorando o comportamento em
relagdo a deformacdo permanente e aumento a
vida de fadiga.

BR-163/PA — - Substituicdo do CAP 50/70 pelo CAP 30/45, | No caso se trataria de ganho de
Contrato n° um ligante com maior viscosidade, mais | engenharia, com a substituicdo de
35/2013 adequado as caracteristicas climaticas da | um material por outro,
regido da obra, e que proporcionara a mistura | supostamente®?, mais apropriado,
asfaltica maior mddulo resiliente e resisténcia | mas ambos sdo amplamente

conhecidos no mercado Nacional.
Contundo 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 Polimero® (60/85).
Assim, em tese, a Contratada estaria
executando algo diverso do que
consta do projeto aprovado pelo
DNIT.

Pavimentacédo

que a analise da solugdo proposta teria levado
o DNIT a absorver novas metodologias de
especificacdo de ligantes. Ademais, por ser de
mais rapida execucdo haveria menos
interferéncia no trafego durante as obras.

BR-381/MG - Substituicdo da solucdo de pavimento rigido | Sem olvidar da importancia dos
Contrato n° por pavimento flexivel (semirrigido) com, | estudos para area técnica do DNIT,
817/2013 supostamente, a mesma durabilidade. Sendo | tal alteracdo, frente ao histérico de

obras nacionais, que indicam vida
atil dos pavimentos flexiveis no
Brasil inferior a 10 anos, parece uma
permissdo temeraria da Autarquia.
Isso porgue, mesmo que se atinja a
vida Gtil de 20 anos no pavimento
flexivel, é muito provavel que este
necessite de maiores custos de
manutencdo. Ademais, apesar das
analises mecanicistas, a resisténcia
quimica do concreto de cimento
portland e do CBUQ é bastante
diferente.

Terraplenagem

BR-381/MG Utilizacho de equipamento Gama densimetro | Equipamento mais eficiente que o
Contrato n°® para o controle de compactagdo de solos nos | frasco de areia usualmente utilizado.
817/2013 servicos de terraplenagem. Porém, carece de normatizacdo do

IPR/DNIT. Ademais, o equipamento
é utilizado no controle da qualidade
do servigo e, portanto, poderia ser
utilizado nos outros regimes.

BR-381/MG Sistema de férmas moveis para superestrutura, | Metodologia diversa da usualmente
Contrato n° Sistema MSS. observada.
817/2013
Obras de Arte
2% Ponte - Método empurrado para construcdo dos vdos | Ganhos de engenharia com métodos
Internacional/Foz | apoiados da ponte; construtivos mais eficientes.
do Iguacu — BR- | - Laje de concreto do trecho estaiado tipo “full
277/PR depth”;
- Sondagens televisionadas para prospeccao
Obras de Arte do subsolo.

32 Apesar de ser mais indicado para altas temperaturas o CAP 30-45, exige que a estrutura do pavimento apresente
menores deflexdes reversiveis, maior rigor de dosagem e controle na aplicagdo (que deve ser a temperaturas
maiores). Nesse sentido consultar: CAP 30-45 e CAP 50-70 — SUA UTILIZACAO EM REVESTIMENTOS
ASFALTICOS — ESTUDO COMPARATIVO/ABCR/2007.

3 Vide a exemplo, pagina 120,
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Ponte sobre o - Larga utilizacéo de pré-moldados e estudos | Ganhos de engenharia com métodos
Rio Guaiba BR- | especiais para fundacéo. construtivos mais eficientes.
116/290/RS
Obras de Arte
Travessia Urbana | - Substituicdo de tabuleiro em vigas - A técnica de lajes alveolares é
de Porto Velho protendidas por lajes alveolares. corrente nas obras nacionais.
BR 364/RO
- Reforgo de fundagéo com barras dywidag no
Obras de Arte fundo das sapatas.
239. A primeira informacdo que se pode inferir dos exemplos dados é que a grande

maioria das inovacdes listadas pelo DNIT ocorreram em obras de artes especiais, com seria de
se esperar, Visto que, para essas, existem no mercado uma diversidade de metodologias
construtivas. De outra banda, os exemplos relacionados aos servi¢os de pavimentacdo e
terraplanagem sdo mais escassos (e alguns nem mesmo podem ser tidos como inovacdes), pois
0s métodos construtivos nessa area sdo mais consagrados.

240. De fato, os exemplos apresentados pelo DNIT para pavimentagdo estdo mais
préximos ao conceito de ganhos de engenharia® do que para inovacdes tecnoldgicas.

241. Nesse diapasdo, cabe observar que a CGU analisou o Contrato n® 35/2013 referente
a pavimentacdo da BR-163/PA, ndo havendo indica¢do, no projeto basico aprovado, da solucao
de substituicdo do CAP 50/70 por outro mais viscoso. Contudo, ha no novo projeto apresentado
pela Contratada a indicacao de solucdes diversas das inicialmente previstas, mais arrojadas, que
podem vir a comprometer a seguranca e os futuros custos de manutencdo da rodovia, quais
sejam:

a) supressdo de Biomanta dos taludes de corte;
b) aumento da declividade dos taludes de corte de 1:2 para 1:1.

242. Cabe destacar que essas duas solugcbes foram propostas apenas
reduzindo/recalculando os coeficientes de seguranca, ou seja, ndo foram incluidos novos
servigos, mas somente adotada uma solugdo menos conservadora na terraplenagem3.

243. Repisa-se o ja tradado no item C.1V, em nosso entendimento, esse € um dos maiores
riscos da contratagdo integrada, qual seja: que a Administracdo preveja, em anteprojeto,
solucdes excessivamente conservadoras e/ou com tecnologias obsoletas, levando, por vezes, a
valores de referéncia para as obras descolados da realidade.

244, Ademais, faz-se premente que a area técnica do DNIT absorva as novas tecnologias
propostas e as inclua nos futuros anteprojetos, quando vantajosas para a Administracdo. Nesse
contexto, € importante que o IPR normatize essas novas tecnologias, estabelecendo os
parametros de qualidade esperados.

34 Propostas de solucdes e ou materiais mais eficientes, pois possuem desempenho semelhante & menores custos.
3 para maiores informagdes consultar Relatério n® 201306470 (Preliminar).
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245. Diante de todo exposto, ha evidéncias de que 0 novo regime de contratacdo integrada
incentiva a ado¢do de novas tecnologias, ao facultar ao contratado a ado¢do de metodologia
executiva diversa da prevista no anteprojeto. Todavia, esclareca-se que a grande vantagem para
Administracdo ndo é a utilizacdo de novas tecnologias pelos contratados na fase de execucéo,
mas a internalizacdo dessas pela Administracdo e a sua previséo nos futuros projetos. Fato esse
com potencial para trazer economia, dentre outros ganhos para a Administracdo. Frisa-se que
nédo se tém vistos significativos descontos nas propostas de licitagdes integradas, que seria a
outra maneira de a Administracdo obter ganhos com essas novas metodologias.

Manifestacdo da Unidade Examinada:

Resposta DNIT, Memorando n°® 209/2016/1IPR/DPP, 29 agosto de 2016:

2.1 Relatério: Tema II — Anélise do cumprimento dos objetivos/, subitem E - I__].s’oﬁde' Novas
Tecnologias (204 €210). ~ ~ 2 L A ; P, S
. - Resposta IPR: Em relagdio aos apbntameritos‘ levantados, temos a informar'que todas asmedxdas -
" 'para inicorporagfio de novas tecnologias e/ou ganhos'de engenharia, .cOntldqs nos. projetos do -
RDCi; s quais esta Cobrdenagdio foi instada a se-manifestar, foram incluidos no Programa de -
Criagfio/Revisfio de Normas e Manuais do TPR para o Biénio 2015/2016; (ver Tabela 1 anexg), !
- No que diz respeito s demais inovagBes propostas nos projetos. aprovados pelo _DN':[T e
_comentadas no Relatério, temos a informar que apenas-agora tomamos ciéncia, havendo assim, a: -
" necessidade de um conhecimento mais aprofundado sobre as solugBes de projeto e métodos
" construtivos, para ‘entéio élabofar um plano de agHo para a irnclpsﬁo', no que couber; destas/
solugdes nos pormativos do [PR/DNIT. o : 5" 5 il

-
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S ANEXO ; 4
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Na resposta do IPR ha que se destacar ainda que traz farta documentacdo em relacdo as
discussdes técnicas empreendidas no debate da possibilidade da substituicdo da solucdo em
pavimento rigido prevista no anteprojeto por outra em pavimento semi-rigido na BR-381/MG.
Porém como o material € muito extenso e esse relatério busca uma visdo mais macro do RDC,
e ndo a anélise detida de casos especificos, ndo incluiremos a integralidade da resposta aqui.

Memorando n° 166/2016 - COPORT/CGOB/DAQ/DNIT, 29 de agosto 2016:
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E — Incentivo a utilizacfio de novas tecnologias:

Foi verificado que nas contratagdes na modalidade RDCI das IP4 houveram
inovagdes tecnolégicas em relagio aos processos de execugfio das obras, devido ao fato
destes Empreendimentos terem seus Cronogramas Fisico-Financeiro em conformidade
com os regimes hidricos dos Rios, o que levou as Empresas Contratadas, nas fases de
elaboragfio dos PROJETOS BASICO e EXECUTIVO DE ENGENHARIA, a utilizarem
métodos executivos onde alguns elementos estruturais, seja dos Muros de Arrimo,
Cais/Flutuantes, Trapiches e Pontes precisarem ser pré-moldados no canteiro de obras
para posteriormente serem executados “in loco™ para possibilitar a execugio dos
servigos dentro da boa pritica de ENGENHARIA e que os prazos sejam cumpridos,

Anadlise do Controle Interno:

246. Primeiramente, ha que se observar que as areas responsaveis pela Manutencéo,
Construcdo e Projeto da Autarquia deveriam informar o IPR sobre qualquer inovacdo proposta
para que o Instituto pudesse se apropriar dessas novas metodologias. Inclusive, tendo em conta
a elevada capacidade técnica do IPR, seria salutar que este participasse da aprovacdo dos
projetos basicos que utilizassem metodologias inovadoras ou que propusessem solugdes nao
normatizadas no Brasil, afim de garantir a adequabilidade destas solu¢cdes como também para
criar subsidios para atualizagdo dos normativos internos da Autarquia.

247. Neste diapasdo, é possivel verificar que o IPR buscou resguardar os interesses do
DNIT no caso especifico da BR - 381/MG, no qual foi incluido nas discussdes, como também
obteve nos conhecimentos que, supostamente, serdo utilizados na revisdo do manual de
pavimentacdo da Autarquia.

248. Contudo, ha que se destacar que, mesmo em andlise perfunctéria, no caso sob
guestionamento da BR-381/MG, que a substituicdo do pavimento rigido pelo flexivel
(semirrigido) ndo seria conveniente, pelos seguintes motivos: 1) ao se especificar pavimento
rigido, inclusive, exigindo capacidade técnica para tanto se restringiu o nimero de participantes;
2) como a rodovia é em trecho montanhoso a duplicacdo serpenteia a pista existente, ora ao
lado direito ora ao esquerdo da pista antiga, 0 que faz com que as frentes de servicos sejam
reduzidas, gerando muita improdutividade da pavimentadora de concreto, 0 que, em tese,
implicou em maiores custos ofertados pelos licitantes®®; 3) a nova proposta altera o plano de
manutencdo do DNIT para rodovia pois serdo necessarias intervencdes em menor intervalo
(mesmo que a custo final de manutencdo igual ou menor, premissa a qual mantemos sérias
duvidas e ndo nos foi apresentado os calculos).

249. Em relacdo a manifestacdo da COPORT esta Equipe de Auditoria reconhece que a
possibilidade de facultar a escolha da metodologia construtiva ao construtor pode trazer
beneficios a0 andamento das obras, mas se deve ressalvar que 0s anteprojetos/orcamentos de
referéncia devem conter premissas razoaveis, ndo podendo optar por metodologia que
notadamente ndo seja a mais econémica quando ndo ha motivacédo técnica para tal. Ademais, a

36 Como as pavimentadoras de asfalto s3o equipamentos menores e mais baratos o efeito das interferéncias e
reducdo das frentes de servicos é menor.

-
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utilizacdo de pré-moldados per si ndo seria uma inovacao, pois ja sao usualmente utilizados em
alguns dos elementos citados.

I11 - INOVACOES DO REGIME QUE MERECEM DESTAQUE

a) Sigilo do orcamento

250. O sigilo nos orcamentos de referéncia, nas contratacdes publicas, foi instaurado, a
partir da norma posta no art. 6°, § 3° da Lei 12.462, in verbis:

Art. 6° Observado o disposto no § 3, o orgamento previamente estimado para a
contratacdo sera tornado publico apenas e imediatamente ap6s 0 encerramento da
licitacdo, sem prejuizo da divulgacdo do detalhamento dos quantitativos e das
demais informagdes necessarias para a elaboragdo das propostas.

§ 3° Se ndo constar do instrumento convocatdrio, a informacao referida no caput
deste artigo possuira carater sigiloso e sera disponibilizada estrita e
permanentemente aos 6rgdos de controle externo e interno.

251. Observa-se que, no comando recortado acima, ha a previsdo de uma
excepcionalidade da disposic¢ao constitucional, segundo a qual a transparéncia e a publicidade
sdo regras. O sigilo é justificado apenas em casos excepcionais, isto €, quando ha risco a
seguranca nacional ou da sociedade, ou ainda quando se trata de informacéo que diga respeito
a vida privada e a intimidade do cidadéo.

252. Contudo, o legislador optou por mitigar o principio da publicidade no RDC,
postergando a publicidade do orcamento a adjudicacdo do objeto, conforme caput do Art. 9° do
Decreto n° 7.581/2011, com o intuito de que falhas frequentes no orcamento estimado pela
Administracdo ndo induzissem os licitantes a pregos maiores que os de mercado ou
inexequiveis, como também para, em tese, dificultar a pratica de “conluio”.

253. Nesse diapasdo, ndo € demais lembrar que a prépria Presidente, ha época, ao defender
0 RDC em seu nascimento, ainda em 17/09/2011, na ceriménia de abertura do seminario de
gestdo de compras governamentais, justificou: “pregdes, leildes e a prépria RDC com o preco
oculto tem uma func&o que é de impedir o conluio, acerto de precos e a distribuico de lotes”.%’

254. Ainda nessa linha, Bejamin Zymler defende que nédo tornar puablico o orcamento
evitaria que as propostas girassem em torno do preco fixado pela Administracdo. O sigilo seria
eficaz se existissem lances fechados, tendo em vista que, sem os limites dos outros licitantes e
do orcamento da Administracdo, o competidor ofertaria um preco efetivamente competitivo e
delimitado de sua capacidade de executar o futuro contrato, com uma lucratividade adequada.
Se assim néo procedesse, esse competidor poderia ser desclassificado, sem chance de fazer
outra proposta mais competitiva, consoante o0s critérios que regem a apresentacao de lances

37 Disponivel em http://veja.abril.com.br/noticia/brasil/dilma-defende-rdc-e-elogia-o-controle-de-gastos.
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fechados. Dessa forma, expandir-se-ia a competitividade do certame, a partir de melhores
propostas para a Administracéo.®

255. Porém, ao nosso entender, ao optar pelo sigilo, a Administracdo sacrifica parte do
controle exercido sobre o or¢gamento, isso porque incorregdes em quantitativos, precos e/ou
servigos necessarios, mas ndo incluidos no orcamento estimativos, poderiam ser detectadas
pelos licitantes, e serem corrigidas pelo Gestor, ainda na licitagdo, via o instrumento de
impugnacéo e demais questionamentos aos editais.

256. Ademais, abstraindo a questdo do ‘conluio’ e da cartelizacdo, pela lei da oferta e da
procura, se a Administracdo errar um orgamento para maior, haveria um incentivo a um maior
numero de empresas participantes acudirem ao certame e, em tese, seria maior a possibilidade
de obten¢do de um desconto que “corrigisse” a falha inicial na estipulagdo do preco de
referéncia®. Em idéntica situacio, no caso de um procedimento sigiloso no qual houvesse
vazamento de informacéo, dificilmente a Administracdo seria socorrida pelo incremento da
concorréncia. Tal informacéo seria, muito provavelmente, utilizada pela empresa com acesso a
informacdo, em proveito préprio. Destaque-se que grande parte dos estudos e projetos utilizados
pelo DNIT sdo contratados empresas com longo historico de prestacdo de servicos as
construtoras em atuacdao no mercado.

Price

>
Q; Q, Quantity

Figura 59 — Grafico padrdo da lei da oferta e procura.
257. Vale ressaltar que o TCU entende que o sigilo do orcamento da Administracdo nao é

obrigatdrio, nesse sentido, os Acérdaos n® 306/2013 e 3.011/2012, ambos do Plenério, do qual
recortamos trecho do voto do Ministro Valmir Campello pela sua clareza:

38 ZYMLER, Benjamin. CANABARRO DIOS, Laureano. O Regime Diferenciado de Contratacdo (RDC)
aplicavel as contratagGes necessarias a realizagdo da Copa do Mundo de 2014 e das Olimpiadas de 2016. Férum
de Contratacdo e Gestdo Publica — FCGP, Belo Horizonte, ano 11, n. 125, maio 2012. Disponivel em:
<http://www.bidforum.com.br/bid/PD10006.aspx?pdiCntd=79102>

39 De fato, o preco da obra seria aquele definido pelo mercado, sendo o preco de referéncia um instrumento para
resguardar a Administracdo de imperfei¢des do mercado como a cartelizagéo e o conluio.
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75. Concluo, entdo, que, como o sigilo no orcamento-base ndo é obrigatorio, e
pelo dever de motivacéao de todo ato, se possa recomendar a Infraero que pondere
a vantagem, em termos de celeridade, de realizar procedimentos com preco
fechado em obras mais complexas, com prazo muito exiguo para concluséo e em
que parcela relevante dos servigos a serem executados ndo possua referéncia
explicita no Sinapi/Sicro, em face da possibilidade de fracasso das licitagBes
decorrente dessa imponderabilidade de afericdo de precos materialmente
relevantes do empreendimento.

258. Logo, em tese, o orcamento da Administragdo poderia ser divulgado sob a motivagéo
de risco de fracasso da licitacdo, devido a complexidade do empreendimento, e,
consequentemente, a dificuldade de elaboragdo do orcamento, por parte dos licitantes.

259. Na amostra de editais do DNIT, de 155 editais, apenas 6 valores de or¢camentos de
referéncia foram publicados. Assim, a grande maioria dos editais (96,1%) de RDC publicados
pela SEDE do DNIT tiveram pregos ocultos. De qualquer sorte, apesar da pouca significancia
da amostra, ‘centeris paribus°, verifica-se que o nimero de editais perdidos é menor nas
licitacdes de obras com orcamentos divulgados.

Licitagdes sem sigilo do orgamento Licitagdes com sigilo no orcamento
DESERTA
16%

ANULADA

___FRACASSADA
15%

HOMOLOGADA
67% FRACASSADA

17%

1OMOLOGADA
58%

Figura 60 — Comparacdo entre os resultados da licitagdo or¢camento sigiloso ou publico.

260. De forma semelhante, o nUmero de concorrentes e 0s descontos médios observados
foram maiores nas obras com os orcamentos divulgados.

Quadro 22 — Concorréncia e desconto orgamento sigiloso x publico.
Sem sigilo | Com sigilo | Total Geral

Numero Médio de

Licitantes 6.00 4.88 4,93
Desconto % Médio 14.34% 7.30% 7.61%
261. Por fim, como ja relatado no ponto sobre descontos, na amostra de obras RDC, a

dispersdo dos dados indica que, ao contrario do coletado na literatura, os precos contratados
ficaram, em geral, proximos ao valor de referéncia da licitacdo. Exatamente, metade das obras,
24 de 48, no regime de contratacdo integrada, tiveram descontos inferiores a 1%, mesmo com
o sigilo para a imensa maioria dessas obras.

40 Nao se pode olvidar da influéncia do regime de execucéo neste resultado, pois quatro das seis obras com
orcamentos divulgados eram contrata¢des a preco unitario, uma integrada e outra a preco global.

-
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Integrada - Desconto x Valor Orgamento estimado
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Figura 61 — Distribui¢do do desconto pelo valor do orgamento contratagdes integradas.

262. Tal situacdo pode ser explicada pela ineficiéncia na manutencao do sigilo por parte
da Autarquia, como pela facilidade de se descobrir o preco total de referéncia da Administracéo,
a partir do célculo do valor de uma das parcelas/etapas previstas e da relacdo percentual entre
os valores das diversas parcelas e o preco global do empreendimento, descriminados no edital*.

263. Assim, ndo ha evidéncias, na amostra, que o sigilo dificulte a pratica do conluio e,
por consequéncia, incentive a concorréncia. Poder-se-ia até afirmar o contrério, visto que, nas
licitacBes que tiveram os precos de referéncia divulgados, houve maior nimero de participantes
e foram observados maiores descontos. Em verdade, as propostas vencedoras orbitaram em
torno do valor de referéncia da licitacao.

Manifestacdo da Unidade Examinada:

Memorando n° 166/2016 - COPORT/CGOB/DAQ/DNIT, 29 de agosto 2016:
F — Consideragdes adicionais:

Em relagfio a0 Orgamento Sigiloso Referencial na modalidade RDCI das IP4
houveram descontos consideréveis em algumas Propostas Vencedoras o que gerou
wmomiaﬁnmceirapuaaAdministragﬁoPﬁbﬁca,mashojesabanosqmoOrqamenm
Referencial nfio sigiloso além de atrair um maior néimero de Empresas a participarem
dos Certames Licitatérios também evita erros nas Propostas Vencedoras com a
diminuicBio do néimero de aditamentos de prazo e valor dos CONTRATOS.

Analise do Controle Interno:

264. O posicionamento da COPORT corrobora o entendimento desse Controle Interno.

41 Nao se pode olvidar do efeito do dispositivo do art. 26 da Lei do RDC que permite a negociacdo apoés a fase de
lances, ja tratada no ponto referentes aos descontos.
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RECOMENDACOES:

a) divulgue os orgcamentos referenciais nos casos de obras mais complexas, nas quais a
Autarquia tenha maior incerteza no orcamento referencial e, para as quais 0s custos de
elaboracdo da proposta sdo maiores, visando aumentar a chance de sucesso das
licitagBes e a concorréncia nos certames.

a) Sequros Garantia

265. Ao realizar contratagdes, a Administracdo pretende se cercar de todas as cautelas,
para evitar o insucesso na realizacdo do objeto. N&o é por outra razdo que a Lei n° 8.666/93
previu os seguintes institutos: requisitos de habilitacdo (artigos 27 e seguintes), garantias para
participacdo no certame (limitada a 1%, vide art. 31, inciso Ill), garantia adicional quando o
valor global da proposta for significativamente inferior ao previsto pela Administracdo e da
média das demais licitantes (art. 48, § 2°) e garantia de execucdo contratual (art. 56).

266. Especificamente sobre as garantias de cumprimento contratual, instituto no qual se
incluem os seguros garantias, Marcal Justen Filho comenta, em sua obra Comentarios a Lei de
LicitacOes e Contratos Administrativos, 142 edicdo, fls. 718 e 719, os beneficios e maleficios
para a Administracdo, ao exigir a prestacdo de garantias:

A prestacdo de garantia pelo particular envolve uma questéo delicada. Sob um
angulo, a Administracdo deve cercar-se de todas as cautelas para evitar prejuizos
ao patriménio publico. Isso significa exigir do particular o fornecimento de
garantias de indenizacéo de eventuais danos. Portanto, a prestagdo da garantia é
uma vantagem para a Administracao.

Sob outro enfoque, porém, a prestacdo de garantias representa um encargo
econbmico-financeiro para o particular. Para promover a garantia, € obrigado a
desembolsar recursos. Em alguns casos, as dimensdes desse encargo podem
atingir valores muito elevados. Isso poderia inviabilizar a contratacdo porque o
particular, muito embora em condi¢Ges de desempenhar suas prestacfes, ndo
disporia de recursos para arcar com o custo da garantia.

Assim, a exigéncia de garantias vultosas poderia ser instrumento de impedimento
a livre participacéo dos interessados. Como se nao bastasse, o particular engloba,
na formacao de seus custos, 0s encargos necessarios a obtencdo da garantia. Sob
essa abordagem, a garantia produz maleficios. Tanto reduz o nimero de licitantes
como acarreta elevacdo dos custos para a Administracéo.

267. Tendo em vista representar um 6nus ao particular, as garantias contratuais remetem
a uma selecdo prévia das empresas, que passam por uma avaliacdo junto ao mercado
segurador®?,

42 Obviamente a selecdo executada pelas Seguradoras e Bancos leva, preponderantemente as condicdes
financeiras e de contragarantia das empresas, deixando em segundo plano, a questao técnica.
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268. Em relacdo aos seguros garantias, o art. 4° da Lei n® 12.462/2011 traz o seguinte
dispositivo:

IV - condicBes de aquisicdo, de seguros, de garantias e de pagamento
compativeis com as condi¢cBes do setor privado, inclusive mediante
pagamento de remuneracéao variavel conforme desempenho, na forma do art.
10; (grifo nosso)

269. Com fundamento no citado dispositivo, o0 DNIT passou a entender que poderia
realizar a contratacdo de seguros e garantia superiores aos limites estabelecidos no 8§ 2° do art.
56 da Lei n° 8.666/93, a saber: até 5% para obras, compras e servicos em geral; e até 10%, para
contratos de grande vulto envolvendo alta complexidade e riscos financeiros consideraveis.

270. Assim, a partir de mar¢o/2013, é comum encontrar editais da Autarquia exigindo
apresentacdo de garantias de até 30%.

Quadro 23 — Quantidades de editais por % de garantia exigida.

Garantia % Quantidade de
Exigida Editais
5% 94
10% 2
20% 2
25% 11
30% 46
Total Geral 155
271. Nos editais que se exigiram garantias maiores que 5%, o nimero médio de licitantes

foi de 3,86, contra 4,75 licitantes para cada lote em que se exigiu a garantia de 5%. Ou seja,
aparentemente, houve uma reducgéo da concorréncia com o0 aumento da garantia.

272. De forma semelhante, o desconto médio para os editais com garantia usual de 5% foi
de 8,56%, engquanto nos editais com garantias maiores que 5%, o desconto médio foi de 5,62%.

273. Também se observou uma diminuicdo relativa no sucesso das licitacdes, isto €,
menos licitacbes homologadas, nos editais que exigiram garantias maiores.
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Comparativo do Resultadio das licitagbes % de
Garantia
pd
100%
e B FRACASSADA
80%
DESERTA
60% ANULADA
40% B REVOGADA
e = HOMOLOGADA
20%
0%
Garantia = 5% Garantia > 5%
Figura 62 — Resultado dos certames versus % de garantia.
274. Cabe destacar que tais resultados podem ter sido influenciados por duas

circunstancias, que nao apenas a ampliacdo da garantia, quais sejam: a piora das condi¢des de
mercado no ano de 2014 e os regimes de execucdo diversos (ja que houve preferéncia por
garantia maiores, justamente nas obras de contratacdo integrada).

275. De fato, a ampliacdo do percentual de garantia tende a limitar a concorréncia, e,
portanto, é compativel com o quadro observado. Cabe destacar que, além de restringir a
participacao de pequenas construtoras que ndo tém capacidade de segurar grandes quantias, 0s
seguros podem limitar até as construtoras de maior porte.

276. No caso das grandes construtoras, isso se deve ao fato de que as empreiteiras, quando
contratam um seguro garantia, tém que apresentar a seguradora contragarantias, de forma a
saldar o dano, na ocorréncia de eventual sinistro. Assim, elas ficam limitadas (tomadas) a
assinar apenas um determinado volume de contratos, pois s6 podem oferecer, simultaneamente,
determinado montante de contragarantias. Cabe observar que nesse caso, a limitacdo a
concorréncia pode ser tida como um filtro a impedir que empresas sem capacidade ou com um
nlmero excessivo de contratos sejam contratadas.

277. Por fim, cabe observar outra questdo importante relacionada as dificuldades da
Administragdo em compelir os contratados a executarem fielmente os contratos, havendo
obstaculos tanto em aplicar san¢des as contratadas, quanto em executar as garantias contratuais.
Né&o olvidando que tais dificuldades comegcam pelo descumprimento do contrato pela prépria
Administracdo, com o atraso de pagamentos, demora na liberacdo de areas/frentes de servico,
mudangas recorrentes de projeto, e, portanto, dando ao contratado, frequentemente, o direito de
alegar a “exceptio non adimpleti contractus”.

278. Especificamente em relacdo aos seguros garantias, analisando os dados do Sistema
de Estatistica da SUSEP - SES*, observou-se que a sinistralidade** media, periodo de jan/2013

43 Disponivel em http://www?2.susep.gov.br/menuestatistica/SES/premiosesinistros.aspx?id=54, consulta
realizada no dia 21/12/2015;
44 Sinistralidade =sinistro retido / prémio ganho;
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a out/2015, do ramo de seguro 0775 — “Garantia Segurado — Setor Publico” ¢ 0,13, enquanto
que, no ramo 0776 — “Garantia Segurado — Setor Privado”, é de 0,60, ou seja, em termos
simplificados, aciona-se 5 vezes mais 0 seguro garantia no setor privado que no publico. Tal
dado indica uma leniéncia do setor publico, com o descumprimento de contratos (esses dados
ndo sdo sé de obras, diga-se).

279. Nesse  diapasdo, esta CGU questionou o DNIT, no Oficio
n°18755/DITRA/DI/SFC/ICGU-PR, se, e quantas, apdlices de seguro garantias ja haviam sido
acionadas pela Autarquia. A resposta foi dada pelo Memorando n°® 2361/2015/CGCONT, que
afirma expressamente que, até aquela data, 25 de setembro de 2015, o DNIT nunca havia
executado uma Unica apolice de seguro garantia.

280. Cabe também destacar que quanto maior a garantia, maior o seu custo, e que tal custo
sera repassado, invariavelmente, a Administracdo. Assim, ha que se sopesar o custo-beneficio
dessa opc¢édo de ampliacdo do percentual segurado que, em tese, tem limitado a concorréncia e
reduzido os descontos frente ao atual quadro de ineficacia na execucao das garantias prestadas.

a) Sequro Risco de Engenharia

281. Nos editais do DNIT, também passou a ser praxe, apds o advento do RDC, a
exigéncia que as contratadas apresentassem apdlices de “Seguro de Risco de Engenharia”.

282. A primeira observacdo em relacdo ao Seguro Risco de Engenharia é que o
beneficiario ndo é o Contratante, no caso, a Administracdo Publica, e sim o
Construtor/Contratado. Basta uma andlise das coberturas oferecidas na ap6lice padrao, definida
pela Circular SUSEP n° 419, de 17 de janeiro de 2011, para verificar que € um seguro destinado
a resguardar o construtor e ndo o proprietario da obra.

283. Nesse diapasdo, vale observar, sumariamente, uma primeira impropriedade dos
editais padrdes da Autarquia que exigiam que o beneficiario das apo6lices fosse o DNIT, o que
de fato € impossivel. Vide a seguir o recorte de uma das apolices, na qual figura, como segurado,
a Contratada e ndo a Administrag&o:
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Filial Emissora Apolice Endosso Proposta

SAO PAULO 1006700010162 0000000 279402

Grupo Ramo Processo Susep Moeda Cosseguro

PATRIMONIAL 67 - RISCO DE ENGENHARIA 15414.003073/2011-20 | REAL NAO

Gru Ramo Processo Susep Moeda Cosseguro

RESPONSABILIDADES 51 - RESPONSABILIDADE CIVIL 15414.002877/2009-97 | REAL NAO
DADOS DO ESTIPULANTE/SEGURADO

Nome CPF / CNPJ

SULCATARINENSE MIN ARTEF DE CIM BRIT E CONSTRUCOES LTDA 76.614.254/0001-61

Atividade Principal Desenvolvida
CONSTRUGAO DE RODOVIAS E FERROVIAS

Endereco Nimero Complemento
EST GERAL TIJUCAS KM 3
CEP Bairro Cidade UF
88160-000 SAUDADES BIGUACU SC
CO-SEGURADO
Nome
OUTROS CONTRATADOS E/OU SUBCONTRATADOS E/OU QUEM POSSA HAVER INTERESSE NO PROJETO.
VIGENCIA DO SEGURO

A PARTIR DAS 24H DO DIA 25/06/2013 ATE AS 24HORAS DO DIA 25/06/2018

A BERKLEY INTERNATIONAL DO BRASIL SEGUROS SA a seguir denominada "SEGURADORA”, tendo em vista as declaragdes constantes da proposta
de seguro mencionada, que lhe foi apresentada pelo “Estipulante / Segurado” acima identificado, proposta esta que, servindo de base para a

Figura 63 — Recorte da Apolice de Seguro Risco de Engenharia prestada para a obra da BR-470/SC,
evidenciando que o Segurado é a Construtora e ndo a Administracéo.

284. Assim, a Administracéo se beneficia, apenas, de forma indireta, desse seguro, por ter,
supostamente, uma contratada com menos risco de abandonar a avenca, em caso de sinistro.

285. Cabe destacar também que, em diversos trabalhos desta CGU, evidenciou-se outra
fragilidade sisttmica nos primeiros orcamentos da Autarquia, qual seja, a incidéncia reiterada
da superestimativa dos custos das apolices do “Seguro de Risco de Engenharia”, para as quais,
0 DNIT estimava um valor de 2% do custo da obra, em que pese aos seus custos sejam bastante
inferiores. Apresenta-se, a seguir, um quadro com a comparacao dos custos das apdlices obtidas
pela CGU e com os precos estimados pelo DNIT em seus orgamentos:

Quadro 24 — Valor das apélices de seguro risco de engenharia.

Valor estimado no
Custo da Apdlice Orgame nto do Sobreprego
Seguradora Numero de Apdlice [Premio) DNIT Potencial (R5) | Sobrepreco (%)
BR-222/MA 1. Malucelli 10067000000343 110.035,99 2.697.172,72 | 2.587.136,73 2351%
BR-470/5C Berldey 1006700010162 251.357,00 421828556 | 3.926.852,56 1348%
BR-163/PA Allianz 0000001.00347506 300.000,00 5.064.206,23 | 4.764.206,23 1588%
BR-440/MG Bancofator 1005100000043 54.350,12 835.703,66 781.315,54 1437%

Sobreprego Total (RS)=| 12.059.555,06

RECOMENDACOES:

a) abstenha-se de utilizar o percentual de 2% do valor contratual como estimativa de custo
para o valor das apolices de seguro risco de engenharia e adote o valor calculado com
base no preco das apoélices anteriormente prestadas a Autarquia, que atualmente é em
média um décimo do valor ora questionado pela CGU.

b) Matriz de risco
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286. A partir do Edital n°® 165/2013, referente aos oito lotes da duplicacdo da BR-381/MG,
os editais da Autarquia na modalidade de contratacdo integrada trazem uma matriz de risco,
identificando a quais das partes compete determinado custo advindo de fato superveniente.

287. Nesse diapasao, o documento do DNIT intitulado Guia de Gerenciamento de Riscos
de Obras Rodoviarias esclarece que, alem de determinar as respostas aos riscos e definir as
responsabilidades, a Matriz de Riscos € um instrumento de gestdo que auxilia na comunicagdo
e da subsidio as demais etapas do gerenciamento de riscos.

288. O citado documento esclarece que a Matriz de Riscos deve expressar 0s seguintes
elementos do risco:

e O evento de risco (descricdo);
e As causas do risco (tipo de risco), que esta associada a probabilidade de ocorréncia;
e Os efeitos do risco (materializacdo), que esta associado ao impacto do risco.

289. Essa foi uma necessidade advinda da utilizagdo contratacdo integrada, que permite
um compartilhamento dos riscos, diferentemente dos outros dois regimes, nos quais as
responsabilidades de cada parte estariam pré-definidas na lei. Nessa linha de argumentacéo, o
TCU expediu 0 Acérddo n° 1465/2012/Plenério, determinando a Autarquia que:

9.2.1 preveja, doravante, nos empreendimentos a serem licitados mediante o
regime de contratagdo integrada, previsto no art. 9° da Lei n° 12.462/2011,
uma "matriz de riscos" no instrumento convocatorio e na minuta contratual,
de forma a tornar o certame mais transparente, fortalecendo, principalmente,
a isonomia da licitag&o (art. 37, XXI, da Constituicdo Federal; art. 1°, § 1°, IV,
da Lei n®12.462/2011) e a seguranca juridica do contrato (art. 5°, XXXVI, da
Constituicdo Federal);

290. De fato, com a transferéncia do projeto ao parceiro privado, abre-se uma
possibilidade de transferéncia de parte dos riscos do ente publico ao contratado. Evidentemente,
tal situagdo impde, ao contratante publico, o dever de consignar, na minuta do futuro contrato,
quais 0s riscos que estdo sendo transferidos, para que os licitantes possam avaliar e precificar
tais impactos em suas propostas, assim como conferir posterior exigéncia a essas obrigacoes.

291. Cabe destacar que a literatura especializada sugere que 0s riscos devam ser alocados
as partes que detenham melhores condi¢des de administra-los, sendo, evidente, que o Governo
dispde de maneiras melhores de enfrentar alguns contratempos, enquanto o parceiro privado
trata melhor outros.

Ainda, segundo Allen (2001), uma vez que 0s riscos inerentes ao projeto
tenham sido identificados, eles devem ser alocados entre os parceiros publicos
e privados, seguindo o principio basico de que o risco deve ser atribuido a
guem tem melhor condicédo para administra-lo.

Esse principio é largamente difundido na literatura técnica internacional, por
exemplo, Kerf et. al. (1998) afirmam que os critérios para a alocacdo dos
riscos sdo bem simples: os riscos devem ser suportados pela parte que tem
as melhores condicdes para avaliar, controlar e gerenciar ou a parte com
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melhor acesso a instrumentos de cobertura, a maior capacidade para
diversificar, ou 0 menor custo para suporta-|os.

Ainda, nessa linha de raciocinio, Irwin et. al. (1997) reconhecem que existem
dois fatores que devem ser levados em consideracdo na alocagéo dos riscos:
primeiro, o grau em que o agente pode influenciar ou controlar o resultado
sujeito a riscos; segundo, a capacidade do agente em suportar 0 risco com
menor custo.

292. No mesmo diapasdo, o Federal Highway Administration — FHWA, em seu site,
esclarece®:

A fundamental tenet of risk management is to allocate the risks to the party
best able to manage them. The party assuming the risk should be able to best
evaluate, control, bear the cost of, and benefit from its assumption. For
example, the risk of an inadequate labor force, a breakdown in equipment, or
a specific construction technique is best borne by the contractor, while a risk
of securing of project funds or project site availability is best borne by the
agency.

Following this principle of allocating the risks to the party best able to manage
them will ultimately result in the lowest overall price because contractors will
not be forced to include contingencies for possible financial losses or take
gambles in an extremely competitive bidding environment. Inappropriate risk
shifting, acess from the owner to the contractor can result in misaligned
incentives, mistrust, and an increase in disputes.

293. Nas obras analisadas até aqui, pela CGU, ndo se observaram, no DNIT, transferéncias
excessivas de risco ao parceiro privado, ressalvando-se questdes relacionadas ao refazimento
de servigcos de remanescentes de obras, mas as quais ainda néo aprofundamos os estudos e,
portanto, ndo serdo aqui tratadas. Porém, no Edital RDC Eletrdnico n°® 09/2014, referente as
obras do Ramal do Agreste*’, observou-se a transferéncia de riscos macroecondmicos ao
parceiro privado, 0 que, evidentemente, ndo é conveniente para uma obra de grande duracéo.

294. Nesse diapasdo, vale observar que a contratacdo integrada € um regime de execucéo
que permite a transferéncia de parte dos riscos ao contratado, evidentemente, essa transferéncia
implica um custo maior na proposta inicial do contratado, que incorpora esse risco como
contingéncia. Portanto, a contratacéo integrada ndo pode ser um instrumento para que gestores
transfiram, indevidamente, responsabilidades suas aos parceiros privados, a exemplo
hipotético: a Administracdo contrata projeto para uma rodovia, mas, diante de duvida quanto a

%5 Trabalho de Conclusio de Especializagio em Controle da Regulagido - TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
(TCU) — Uma Analise da Alocacdo de Riscos nos Contratos para Prestacdo de Servigos Publicos: o Caso do
Transporte Rodoviario Interestadual de Passageiros por Onibus. Autores: Fernando Graeff e Francisco Giusepe
Donato Martins.

46 http://international.fhwa.dot.gov/riskassess/risk_hcm06_05.cfm , acesso em: 25/11/2014.

4 EXECUCAO DAS OBRAS CIVIS, AQUISICOES, MONTAGENS, COMISSIONAMENTO, PRE-
OPERACAO, ELABORACAO DOS PROJETOS EXECUTIVOS FALTANTES E COMPLEMENTACAO DOS
PROJETOS EM QUE TAL SE MOSTRAR NECESSARIO, DO TRECHO VII - RAMAL DO AGRESTE, DO
PROJETO DE INTEGRAGAO DO RIO SAO FRANCISCO COM BACIAS HIDROGRAFICAS DO
NORDESTE SETENTRIONAL-PISF.
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qualidade do projeto recebido, licita a obra no regime de contratacdo integrada, para que o
contratado assuma os riscos dos erros e omissdes do projeto anteriormente contratado.

295. Por fim, ha que se observar que a Matriz de Risco é um instrumento de gestao e pode
ser aplicada também nos demais regimes, se ndo para transferir riscos nos regimes de preco

unitario ou global, mas como guia para a fiscalizacéo e contratada sobre as responsabilidades
de cada qual.

Manifestacdo da Unidade Examinada:

Memorando n° 002/2016-CAR/CGCIT/DIREX, 29 de agosto de 2016:

26. Em resposta A hipétese levantada no paragrafo 265, ao afirmar que
Administragdo, ao optar por licitar a obra no regime de contratagéo integrada,
transformaria o pro]eto de qualidade duvidosa em um anteprojeto e assim acabaria por
transferir os riscos e omissdes do referido anteprojeto ao contratado, a CGU pode néo
ter considerado o fato de que na contratagéo integrada o contratado & obrigado a
apresentar o seu proprio projeto e assumir os riscos e omissdes deste. Inclusive em sua
proposta de pregos, na licitagéo, j& poderia orgar o empreendimento e realizar sua
prépria andlise de riscos com solugdes diferentes das indicadas, desde que respeitando
o escopo definido pelo anteprojeto e seu edital.

27. Quanto ao entendimento manifestado no paragrafo 256, transcrito a
seguir, temos a manifestar o que segue.
zw.mm.quuowVqu-mdeRmomhmm
Mom&uraﬂhdahnbﬂnmmm.nnbmhw
rbootnosmdomunurbougbbd.mmogthpanl
Mﬂoomtdawhummmm.dowaqml.(em
Nosso)
28. Se nos regimes de preco unitério ou global n&o hé transferéncia de riscos
néo existiria, numa primeira andlise, motivagéo para que fosse inclulda a Matriz de Risco
nos termos do contrato com caréter de elucidar as partes as responsabilidades sobre os
riscos, visto que todos os riscos do empreendimento seriam assumidos pela
administrag&o.

Andlise do Controle Interno:

296. Primeiramente ha que se observar que a transferéncia de qualquer risco ao parceiro
privado tem um custo, assim a Administragcdo deve, mesmo na contratacdo integrada, tentar
minimizar os riscos do empreendimento e, neste interim, é evidente que se cercar de bons
projetos e estudos é condicdo sine qua non para uma boa contratagéo, independente do regime.

-
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Assim, repisamos que, em nosso entendimento, a existéncia de um projeto mal elaborado ou
desatualizado ndo seria motivacdo devida para a utilizacdo da contratacdo integrada.

297. Em relacdo a matriz de risco para 0s outros regimes, inicialmente ha que se observar
que ndo é verdade que a Administracdo permanega com todos 0s riscos nos regimes de preco
unitario e global, apesar dela concentrar, de fato, a maior parte dos riscos. Neste diapasdo damos
um exemplo do regime de custos global, no qual, ndo se admite que pequenas variacOes de
quantidades resultem em aditivos contratuais, ou seja, 0 contratado assume, em parte, 0S
quantitativos do edital, in verbis item 9.1.7 do Acordao n° 1.977/2013 TCU/Plenério:

9.1.7. quando constatados, ap0s a assinatura do contrato, erros ou omissées no
orcamento relativos a pequenas variagdes quantitativas nos Servicos
contratados, em regra, pelo fato de o objeto ter sido contratado por "prego
certo e total", ndo se mostra adequada a prolacdo de termo aditivo, nos termos
do ideal estabelecido no art. 6°, inciso VIII, alinea "a", da Lei 8.666/93, como
ainda na clausula de expressa concordancia do contratado com o projeto
basico, prevista no art. 13, inciso Il, do Decreto 7.983/2013;

298. Ainda neste sentido recorta-se o0 seguinte trecho do voto do relator do supracitado
acord&o:

74. Por esse motivo, no essencial, ponho-me de acordo com a proposta da
unidade técnica, ressalvando que a regra deva ser o estabelecimento objetivo,
em matriz de riscos adequada, da tolerancia de erro quantitativo a ser admitida.
Quando omisso o regramento no edital, a equipe de fiscalizacéo deve notificar
0S gestores para que, doravante, as disponha, em prestigio & seguranga
juridica, a isonomia, e a obtengdo da melhor proposta.

299. Por fim foi expedida a seguinte determinacdo no Acérddo n° 1.977/2013
TCU/Plenério, lembrando que o inciso Il do art. 2° da Lei n° 12.462/2011 trata do regime de
contratacdo a preco global:

9.2. nos contratos executados mediante o Regime Diferenciado de
Contratagdes Publicas (RDC), aplicam-se, no que couber, os entendimentos
expressos nesta deciséo, por forga do disposto no art. 2°, inciso Il; art. 8°, § 1
art. 39; art. 45, inciso I, alinea "b" e art. 63, todos da Lei 12.462/2011, como
também no Acorddo 1.510/2013-Plenario, mormente no que se refere a
necessidade de estabelecer uma matriz de riscos, a explicitar as exatas
responsabilidades e encargos a serem assumidos pelos particulares — inclusive
no que se refere a erros quantitativos;

300. Diante de todo exposto mantem-se 0 posicionamento inicial de que seria salutar que
0 instituto da matriz de risco seja utilizado para clarear as responsabilidades de cada qual
também nos outros regimes.

RECOMENDACOES:

Dinheiro publico é da sua conta L www.portaldatransparencia.gov.br
98/106



a) inclua nos editais matriz de riscos para explicitar as exatas responsabilidades e encargos
a serem assumidos pelos particulares em todos os regimes.

IV. INOVACOES LEGISLATIVAS NAO TESTADAS

301. Né&o se tem conhecimento da adogédo da remuneracdo varidvel em nenhuma obra da
Autarquia, logo, ndo realizamos qualquer anélise sobre este tema neste documento.

302. Cabe frisar também que todos os editais analisados foram realizados no médulo de
disputa aberto, ou seja, com fase de lances. Assim, ndo ha base de comparacéo, para analise das
diferengas de resultados, entre os modulos de disputa aberto e fechado. Valendo lembrar que a
Lei n® 12.462/2011 deixou, ao arbitrio dos gestores, a escolha desses modos em seu art. 16.

303. Outro instituto que ainda nao temos noticia de sua utilizacdo é aquele relacionado a
contratagédo direta de remanescentes de obras. A simples auséncia de obras contratadas nessa
condicdo pode ser um indicativo de que as alteracGes legislativas ndo foram suficientes para
viabilizar essas contrata¢des. E, portanto, faz-se uma breve analise.

Contratacdo Direta de remanescente de obras:

304. As alteragOes introduzidas pela Lei n® 12.462/2011, na parte de contratos, séo
pequenas. De fato, essa fase segue, quase que integralmente, o disposto na Lei Geral de
LicitacOes. Evidentemente, as alteracdes no certame e 0 novo regime de contratacdo demandam
mudancas na sistematica de acompanhamento contratual, as quais buscam um maior foco nos
resultados, padrdes de desempenho esperados, do que o dito controle de meios.

305. Talvez, a Unica alteracdo legal dessa fase que mereca destaque seja a possibilidade
de convocar os licitantes remanescentes, nas condi¢cdes ofertadas por esses, inclusive quanto
aos precos atualizados, paragrafo Unico do art. 40; enquanto, na Lei n® 8.666/93, 0 § 2° do art.
64 determinava que essa contratacdo teria que ser nos termos do licitante vencedor?.

306. Cabe destacar que a possibilidade de contratar o licitante remanescente em suas
condigdes estende-se a contratacdo direta de remanescente de obras, conforme art. 41 da Lei do
RDC*.

307. No Decreto do RDC, a possibilidade de se contratar o remanescente de obra, por
dispensa de licitacdo, nas condicdes ofertadas pelo préprio licitante remanescente, sempre se
observando a ordem de classificagdo, esta discriminada no seguinte dispositivo:

48 ei n° 8.666/93, art. 24: XI - na contratacio de remanescente de obra, servigo ou fornecimento, em consequéncia de rescisio
contratual, desde que atendida a ordem de classificagdo da licitacdo anterior e aceitas as mesmas condicdes oferecidas pelo
licitante vencedor, inclusive quanto ao pre¢o, devidamente corrigido;

49 Art. 41. Na hip6tese do inciso XI do art. 24 da Lei no 8.666, de 21 de junho de 1993, a contratagio de remanescente de obra,
servigo ou fornecimento de bens em consequéncia de rescisdo contratual observara a ordem de classificacdo dos licitantes
remanescentes e as condigdes por estes ofertadas, desde que ndo seja ultrapassado o orcamento estimado para a contratagao.
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Art. 69. Na hipdtese do inciso XI do caput do art. 24 da Lei n° 8.666, de 1993,
a contratacdo de remanescente de obra, servico ou fornecimento de bens em
consequéncia de rescisdo contratual observard a ordem de classificacdo dos
licitantes e as condi¢fes por estes ofertadas, desde que néo seja ultrapassado

0 orgamento estimado para a contratacéo.

308.

Tais alteracOes visam facilitar a contratacdo dos licitantes remanescentes e diminuir

o numero de licitagfes fracassadas e a facilitacdo da contratagdo de remanescente de obras.

309.

Analisando as contrata¢des diretas no DNIT, conclui-se que quase ndo é utilizado o

instituto da retomada de obras. Na base do SIAC, 13% das contratacdes diretas constituem-se
em remanescentes de obra, sendo que essas ndo correspondem a 2% do volume de contratos no
SIAC. Ou seja, esse instrumento ndo corresponde a 0,26% do volume de contratos cadastrados

no SIAC, segue abaixo os dados extraidos do sistema do DNIT:

Quadro 25 — Valor total de contratos no SIAC nas modalidades de contratagdo direta.

Dispositivo justificador da dispensa Valor dos Contratos (R$)
Art.17-8 4° - Interesse publico devidamente justificado. 12,288,035.38
Art.24-1- obras e servicos de engenharia de valor até

10% 830,128.34
Art.24-1V-emergéncia ou de calamidade publica 1,297,781,870.52
Art.24-V-ndo acudirem interessados a licitacdo anterior 70,631,546.30
Art.24-XI-contratacéo por rescisdo contratual 257,832,758.04
Art.24-XIlI-contratagdo de instituicdo sem fins

lucrativos 235,419,897.51
Art.25-11-inviab.competigdo para a contr.serv.técnicos 44,416,593.45
Art.25-1-inviab.competicdo para aquisicdo de materiais 2,225,847.40
Total Geral 1,921,426,676.94

Contratacao Direta no DNIT

ModalidadeLicitacao

M Art.17-§ 4o-Interesse publico devidamente justificado. m Art.24-l-obras e servigos de engenharia de valor até 10%

M Art.24-1V-emergéncia ou de calamidade ptblica Art.24-V-ndo acudirem interessados a licitagdo anterior
M Art.24-XI-contratacdo por rescisdo contratual B Art.24-Xlll-contratacdo de instituicdo sem fins lucrativos
Art.25-ll-inviab.competi¢do para a contr.serv.técnicos Art.25-l-inviab.competi¢do para aquisicdo de materiais

2% OT’ 1%__o%

12%

Figura 64 — Distribuicdo das contratacGes diretas no DNIT por motivagé&o.
310.

.s‘
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311. De fato, s6 existe o registro de 14 contratos celebrados por dispensa com fundamento
no inciso XI do art. 24 e desses,11 séo servigos de manutencédo e restauracao rodovidria. Tal
situacdo pode ser atribuida a diferenca de preco/condicdes entre os licitantes, a dificuldade de
se equalizar a responsabilidade pelos servi¢os anteriormente executados, como também a
inexisténcia de saldo contratual para concluséo do objeto.

312. Até a presente data>°, ndo temos conhecimento de que tenha sido celebrada qualquer
contratacdo de remanescente de obra pela nova sistematica do RDC. Assim, ndo ha evidéncias
de que a possibilidade de contratacdo do licitante remanescente nas suas condi¢fes seja
suficiente para vencer as dificuldades de se contratar os remanescentes de obra.

V. CONCLUSAO

313. E inegavel que o RDC trouxe impactos positivos aos procedimentos licitatorios,
dentre os quais se destaca a substancial reducédo de prazos das licitagcdes, advindos da inverséo
de fases. Ademais, tem servido de laborato6rio, no qual, estdo sendo testados no ordenamento
juridico patrio novos institutos juridicos, que poderdo ser norteadores de uma futura reforma da
Lei n° 8.666/93.

314, Seguramente pode-se afirmar gque, nesses mais de 3 anos do advento do RDC, o
DNIT foi, dentro dos jurisdicionados da CGU, aquela entidade que mais utilizou 0 novo regime
de contratacdo.

315. Especificamente em relacdo a contratacdo integrada, o DNIT empregou 0 novo
regime contratual em obras de: duplicagéo, edificagdes, implantacao de rodovias, obras de arte,
pavimentacdo, construcdo de postos de pesagem, portos fluviais, travessias urbanas e
restauracdo. Logo, o regime foi aplicado tanto em obras complexas, quanto em contratacfes
mais simples da Autarquia.

316. As obras de infraestrutura da Autarquia sdo empreendimentos que requerem alguns
anos para sua conclusdo, visto que o valor médio dessas obras € de aproximadamente R$ 140
milhGes. Portanto existem hoje, ainda, poucas obras contratadas com RDC que foram
concluidas, e um nimero ainda menor de obras que efetivamente estdo em operacéo.

50 Consulta a base do SIAC extraida em 11/12/2015.
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Licitacao Contrato Execucao

Editais perdidos - 65

+2 anos ndo iniciados - 3

Atrasadas - 13

Lentas - 4

317. Apesar da impossibilidade de emissao de manifestacdes conclusivas sobre todas as
questdes de auditorias formuladas, pois a maioria dos contratos na amostra ndo foram
finalizados, foi possivel a formacéo de juizo sobre alguns impactos e caracteristicas do novo
regime de contratacao, tais como: a reducéo significativa dos aditivos de valor nas contratacdes,
e, em menor monta, dos aditivos de prazo. Observaram-se, também, menor disputa e menores
descontos nas contratagdes integradas, em comparagdo com 0s outros regimes.

QUESTOES DE AUDITORIA

318. Em relacdo as questdes de auditoria formuladas, as analises realizadas permitem
afirmar:

A. Reducao de prazos;

3109. O RDC propicia reducao de prazo de licitagdo nos trés regimes de execug¢éo, quando
comparado com a Lei n®8.666/93, porém, observou-se uma alta taxa de insucesso nas licitagdes,
com muitos editais sendo repetidos, especialmente na contratacdo integrada.

320. De fato, dos 155 editais de obras lancados, 65 foram perdidos, por terem sido
revogados ou anulados ou resultarem em licitagdes desertas e fracassadas. Ou seja, no RDC
(nos trés regimes de execucéo), 42% dos editais langados ndo chegaram a bom termo e tiveram
gue ser repetidos, causando um atraso no inicio das obras. Nos editais com obras sob o regime
de contratacdo integrada, esse nimero é um pouco pior que a média (44%), ou seja, 56% dos
editais langados foram homologados.
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321. Ainda em relacdo aos prazos, ha que se observar que, nas contratac@es integradas, a
fase de elaboracdo e aprovacdo do projeto na Autarquia tem sido um “gargalo”, levando,
inclusive, tempo maior que a licitacdo. Nao raro, ocorre o descumprimento do prazo previsto
nos editais/contratos para apresentacdo e aprovacgédo do projeto.

322. Por ultimo, deve ser ressaltado que, mais relevante que o tempo necessario a
conclusdo do certame licitatorio, € aquele despendido da ordem de servi¢o ao recebimento
definitivo da obra. Em relacdo ao tempo total da contratacdo, ainda ndo € possivel chegar a uma
conclusdo definitiva, tendo em vista 0o nimero restrito de obras finalizadas no regime de
contratacdo integrada.

B. Reduc&o do numero de aditivos;

323. Verificou-se que a adogdo da contratagdo integrada tem reduzido o nimero de
aditivos nas obras da Autarquia, principalmente aqueles relacionados a alteracdo de valor
contratual. Contudo, esse regime nédo elimina os aditivos. De fato, observou-se a ocorréncia de
aditivos em 40% obras ja concluidas e em 31% das obras em andamento. Por fim, cabe destacar
gue o numero de aditivos tende a aumentar, pois as obras maiores e mais complexas ainda estdo
em execucdo, como também pelos recentes contingenciamentos de recursos, que irdo
contaminar os dados com excesso de prorrogacoes.

324, Cabe destacar que foi verificada a motivacdo dos aditivos nos trés regimes, sendo
que a solicitacdo da Administracdo foi o maior motivo das alteragdes contratuais. De fato, 15
aditivos (quase 70%) foram motivados pela necessidade de modificacdo do projeto ou das
especificacbes, para melhor adequacéo técnica aos seus objetivos, que é uma hipdtese legal de
cabimento de aditivos também na contratacdo integrada (alinea a do inciso | do art. 65 da Lei
n° 8.666/93).

C. Economia financeira;

325. Um dos indicadores de economicidade em compras publicas é a comprovagdo da
existéncia de concorréncia nos certames promovidos. Nesse diapasdo, os dados evidenciam um
menor nimero de participantes e de desconto médio nas obras no regime de contratacdo
integrada, quando comparada com os outros dois regimes. Contudo, ha que se levar em conta
outros dois fatores, o temporal e a complexidade das obras, que comprometem os resultados da
contratacdo integrada, em comparagao aos outros regimes.

326. Ademais, ha que se observar que boa parte dos editais de contratacdo integrada
possuiam uma contingéncia adicional, “taxa de risco”, em relagdo a metodologia SICRO. Tal
taxa visa remunerar a transferéncia dos riscos adicionais, principalmente decorrentes da
elaboracdo do projeto e da restricdo da possibilidade de aditivos no novo regime.

327. Realizou-se, ainda, comparativo levando em conta os descontos, os aditivos e as taxas
de risco, chegando a concluséo que, em tese, ao se optar por uma contratacao integrada, o custo
final para a Administracdo é, em média, 7,5% maior que no regime de Preco Unitario e 6,9 %
maior que no de Preco Global. Isso porque as taxas médias de riscos somados aos menores
descontos nas integradas tém se mostrado superiores as reducdes dos aditivos.
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328. Frisa-se que essa diferenca pode ser compensada por ganhos com a reducdo de
cronogramas e menores custos com analises de aditivos e controles nas medicdes.

D. Assegurar a conclusdo das obras a bom termo;

329. As analises efetuadas sobre o eventual incremento no nimero de obras concluidas a
bom termo, a partir da utilizacdo da contratacdo integrada, ndo foram conclusivas, em funcéo
do reduzido nimero de contratos finalizados. Todavia, é possivel verificar que a utilizacéo
desse novo instrumento de contratacdo nao foi elemento suficiente a garantir que o0s
investimentos realizados trouxessem beneficios a populacdo em um menor tempo, em
decorréncia das deficiéncias de planejamento e coordenacdo da Autarquia.

330. Cabe destacar que outra frente adotada pelo DNIT para assegurar a conclusdo dos
empreendimentos foi a ampliagdo das garantias contratuais. Porém, quanto maior a garantia,
maior o seu custo, o qual sera repassado, invariavelmente, a Administracdo. Assim, ha que se
sopesar o0 custo-beneficio dessa opcdo de ampliacdo do percentual segurado que, em tese, tem
limitado a concorréncia e reduzido os descontos frente ao atual quadro de ineficacia na
execucdo das garantias (quando da execucdo dos trabalhos, o DNIT nédo havia executado uma
Unica apolice de seguro garantia, apesar do enorme nimero de contratos).

E. Incentivo a utilizacdo de novas tecnologias.

331. Observou-se que 0 novo regime teve, em alguma medida, a capacidade de induzir o
uso de novas tecnologias e metodologias pelos contratados, porém permitiu que fragilidades no
anteprojeto utilizado implicassem ganhos, por vezes desproporcionais, integralmente
absorvidos pelos parceiros privados como ganhos de engenharia.

332. Ademais, ha que se observar que solugdes mais arrojadas tém sido propostas e aceitas
pela Autarquia, situacdo que pode comprometer a durabilidade e a seguranca dessas obras ao
longo de sua operacdo, bem como aumentar os custos de manutencao.

333. Tais fatos nos levaram a concluir sobre a necessidade de prazos maiores que 0
minimo legal (15 dias) para apresentacdo das propostas nas contratagdes integradas, de modo a
possibilitar que mais interessados estudem os anteprojetos, na tentativa de minimizar algumas
assimetrias de informacfes e possibilitar que ganhos de engenharia sejam incluidos nas
propostas.

CONSIDERACOES ADICIONAIS

334, Além das respostas as questdes de auditoria, merecem nota algumas consideracdes
sobre inovagOes do regime em comento.

335. Em relacdo ao sigilo do preco de referéncia, ndo ha evidéncias, na amostra, que ele
incentive a concorréncia. Na verdade, os editais com pregos divulgados apresentaram maior
namero de participantes e descontos que aqueles que optaram pelo sigilo. Ademais, 0s dados
indicaram que o sigilo ndo deixou de induzir as propostas, visto que 0s precos contratados
orbitaram em torno do orgamento de referéncia da licitagdo. Porém, o universo de obras de
RDC que nao utilizaram o instituto do sigilo é reduzido para formacéao de opinido definitiva.
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336. N&o temos conhecimento de que tenha sido celebrada qualquer contratacdo de
remanescente de obra pela nova sistematica do RDC. Assim, ndo h& evidéncias de que a
possibilidade de contratacéo do licitante remanescente nas suas condicdes seja suficiente para
vencer as dificuldades de se contratar os remanescentes de obra.

337. Visto a disponibilidade de dados, foram feitos, ainda, comparativos, 0s quais
indicaram que a forma eletrénica do RDC proporcionou um maior numero de participantes e
de desconto medio que sua forma presencial.

338. Talvez 0 maior risco da contratagdo integrada, ao menos do ponto de vista do
Controle, seja a obtencdo de um preco de referéncia adequado, partindo-se de um anteprojeto
pouco desenvolvido. Nesses casos, é grande a possibilidade de que premissas equivocadas nos
anteprojetos levem a Administracdo a previses de custos distantes da realidade, tanto para
mais, quanto para menos. Situacdo que pode justificar parte do maior nimero de certames
fracassados nas contratacdes integradas, diante de subestimativas de precos, como também
pode permitir ganhos desproporcionais das contratadas.

330. Cabe frisar que também néo se pode desprezar o risco das contratadas, na busca de
maximizar seus ganhos, busquem solucGes mais arrojadas em projeto e/ou metodologias
construtivas inovadoras, que possam apresentar parametros técnicos, operacionais ou de
manutenc&o diversos dos requeridos.

340. Diante do exposto e considerando que a contratacdo integrada é um instrumento que
tem vantagens, como a reducdo do nimero de aditivos, mas também contém riscos, alguns deles
detalhados no corpo deste relatorio. Assim, entende-se que ela deve ser utilizada por instituicdes
com nivel de desenvolvimento institucional e capacidade técnica suficientes a mitigar os riscos
em comento, a exemplo: consiga estimar adequadamente 0s custos, apenas com o anteprojeto.

341. Ademais, como essa modalidade de contratacdo tende a implicar maiores custos a
Administracdo, deve ser reservada as obras com tecnologias de dominio restrito ou que
efetivamente tenham espaco para apresentacdo de metodologias construtivas, diferentes do
usualmente adotado pela Administracdo, fazendo com que a Administracdo obtenha ganhos nas
propostas ou absorva essas tecnologias. Portanto, ndo sendo recomendavel sua aplicacdo pela
caréncia de bons projetos ou apenas pelo desejo de transferéncia de riscos ao parceiro privado.

342. Complementarmente, com a finalidade de aprimorar os procedimentos da Autarquia,
conforme consignado neste relatorio, recomenda-se:

o utilize preferencialmente o RDC na forma eletrénica, pois em tal formato tem-
se observado uma maior concorréncia e, por conseguinte, maiores descontos, além
de propiciar maior transparéncia dos procedimentos.

o divulgue os orcamentos referenciais nos casos de obras mais complexas, nas
quais a Autarquia tenha maior incerteza no orcamento referencial e, para as quais 0s
custos de elaboracéo da proposta sdo maiores, visando aumentar a chance de sucesso
das licitagdes e a concorréncia nos certames.
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o abstenha-se de utilizar o percentual de 2% do valor contratual como estimativa
de custo para o valor das apolices de seguro risco de engenharia e adote o valor
calculado com base no preco das apolices anteriormente prestadas a Autarquia, que
atualmente é em média um décimo do valor ora questionado pela CGU.

o inclua nos editais matriz de riscos para explicitar as exatas responsabilidades e
encargos a serem assumidos pelos particulares em todos os regimes.
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