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Representacao, articulacao e
producao de conhecimento para
a industria da construcao

A Camara Brasileira da IndUstria da Construgdo (CBIC) foi fundada em
1957, no estado do Rio de Janeiro. Atualmente sediada em Brasilia (DF)
e com mais de 65 anos de atuagdo, a CBIC reine 98 sindicatos e associa-
¢Oes patronais do setor da construgdo, presentes nas 27 unidades da Fe-
deragdo. Representante institucional do setor, a CBIC promove a integra-
¢do dacadeia produtiva da construgdo, contribuindo para o desenvolvi-

mento econémico e social do pais.

Dirigida por um Conselho de Administragdo eleito pelos associados, a CBIC
atua por meio de suas comissdes técnicas: Comissdo de Infraestrutura
(COINFRA); Comissdo de Obras Industriais e Corporativas (COIC); Comis-
sdo da Indistria Imobiliaria (Cll); Comissdo de Habitagdo de Interesse So-
cial (CHIS); Comissdo de Politica de Relagdes Trabalhistas (CPRT); Comis-
sdo de Materiais, Tecnologia, Qualidade e Produtividade (COMAT); Comis-
sdo do Meio Ambiente (CMA); Comissao de Responsabilidade Social (CRS);
e o Conselho Juridico (CONJUR). A CBIC conta, ainda, com a Inteligéncia
Estratégica, responsavel por reunir e analisar os niimeros e dados do se-

tor, como geragdo de emprego, desempenho econémico, entre outros.

A entidade produz conhecimento qualificado, visando a disseminagdo
dessa inteligéncia setorial e das boas praticas na atividade, com trans-
paréncia e ética, voltada para a sustentabilidade. Por intermédio de su-
as comissdes técnicas, a CBIC publica estudos e realiza eventos diver-

sos destinados ao debate, ao aprendizado e a modernizagdo do setor.

ACBIC ainda atua como interlocutora formal no encaminhamento de te-
mas e propostas junto aos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario;
agentes financiadores; entidades diversas e a academia. E caracteristi-
ca marcante da entidade acompanhar a agenda nacional, posicionan-
do ainddstria da construgdo nos debates de interesse do Brasil e contri-
buindo com propostas para a solu¢do de demandas e problemas, tendo

como interesse maior o desenvolvimento do pais e da sua populagéo.

A CBIC também representa internacionalmente a inddstria da constru-
¢do.Aentidadeintegra a Federagdo Interamericana da Indistria da Cons-
trucdo (FIIC).
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1. Apresentacao

A paralisagdo de obras pUblicas consiste em um dos maiores desafios das contrata¢des publicas brasileiras. De
acordo com dados apurados pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), ha mais de 8.000 (oito mil) obras paralisadas
- 0 que representa cerca de 40% (quarenta por cento) dos mais de 20 mil contratos de obras no pais financiadas
com recursos publicos federais . Mais de metade das paralisacdes foram verificadas na area da educacao.

Os prejuizos decorrentes desse grave cenario de paralisia sdo de dificil mensuragdo, mas, sdo inequivocos. Os
impactos negativos véo desde os custos decorrentes da propria paralisagdo da obra - como, por exemplo, aqueles
relativos a depreciacdo do ativo ou necessarios a mobilizacdo de pessoal e de equipamentos para retomada do
contrato - até a prépria frustracdo dos beneficios que poderiam advir da entrega do empreendimento.

InGmeras sdo as causas da magnitude das obras paralisadas nos contratos pUblicos atualmente em curso: proces-
sos de contratacdo com modelagens inadequadas, dificuldades enfrentadas pela Administragdo PUblica para
viabilizar o cumprimento das obrigacdes perante os seus contratados, morosidade no processamento dos pedidos
de recomposicdo do equilibrio econémico-financeiro, dentre diversas outras origens. Nesse sentido, é preciso
compreender essas e outras causas para conceber solugGes institucionais eficientes e adequadas para uma resolu-
¢ao definitiva do problema, considerando os entraves que as paralisa¢des representam para o desenvolvimento
econdmico nacional.

Por essa razdo, a CBIC preparou o presente material com a preocupacao de compilar contribuicdes ao debate para
um aprimoramento institucional das contratacdes publicas, apresentando proposicdes que visem combater o
problema de paralisacdo de obras de forma efetiva. O trabalho foi desenvolvido com o apoio institucional do
escritorio Vernalha, Pereira Advogados, que possui vasta experiéncia no tema.

Desejamos uma boa leitura.

Renato de Sousa Correia Carlos Eduardo Lima Jorge
Presidente da CBIC Vice-presidente de Infraestrutura
da CBIC

"Conforme noticia veiculada no G1: <https://gl.globo.com/politica/noticia/2022/11/23/tcu-consta-
ta-mais-de-8-mil-obras-paralisadas-educacao-responde-por-metade-das-construcoes-inacabadas.ghtml>.  Acesso
em: 02 de outubro de 2023.

CBIC BRASIL
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Contextualizacao das obras
paralisadas no Brasil

Antes de se compreender as causas e as possiveis solucdes institucionais que o presente estudo propde para a
resolucdo da paralisagdo de obras publicas, faz-se necessario fazer um breve diagndstico sobre o seu panorama no
Brasil. Nesse sentido, a presente secdo faz uma identificacdo do status do desenvolvimento de obras publicas a luz
de dados levantados pelo Tribunal de Contas da Unido sobre o tema, com avaliacdo dos impactos gerados nos
setores mais relevantes e nos programas governamentais mais recentes - a exemplo do Programa de Aceleracdo
do Crescimento (PAC).

2. Diagnostico do andamento de obras
publicas no Brasil

A realizagdo de um estudo critico sobre a paralisagdo das obras pUblicas no Brasil é de grande importancia para
compreender como a situagdo afeta o desenvolvimento da infraestrutura no pais e quais mecanismos podem ser
empregados para supera-la. Porém, antes de se adentrar na avaliacdo das causas desse fenémeno e de possiveis
propostas para reverter esse critico cenario a luz da legislacdo mais recente - em especial, da Nova Lei de Licitacdes
e Contratos Administrativos (Lei n® 14.133/21), mostra-se necessario realizar um diagndstico a respeito do panora-
ma atual de inexecucdo de obras pUblicas. Por essa razdo, a presente se¢do visa fornecer uma analise detalhada do
cenario das obras pUblicas no Brasil, com foco na identificagdo e na compreensdo das obras paralisadas em territo-
rio nacional. As informacGes apresentadas a seguir sdo extraidas de acompanhamento realizado pelo TCU até abril
de 2023, cujos dados podem ser encontrados na pagina institucional do érgdo?.

2.1. Estoque de obras paralisadas no Brasil

Conforme dados de abril de 2023, 8.603 (oito mil seiscentas e trés) obras plblicas encontram-se em estado de
paralisa¢do no Brasil. Esse nimero representa cerca de 41% (quarenta e um por cento) do total de mais de 21 (vinte
e um) mil contratos consolidados no painel do TCU, relacionados a obras financiadas com recursos federais por
meio do orcamento geral da Unido. Além disso, esses contratos paralisados acumulam um valor total previsto de
investimentos de RS 32,2 bilhdes.

2 Conforme “Acompanhamento de Obras Paralisadas”. Disponivel em:
<https://paineis.tcu.gov.br/pub/?workspaceld=8bfbd0cc-f2cd-
-4elc-8cde-6abfdffeaba8&reportld=013930b6-b989-41c3-bf00-085dc65109de>. Acesso em: 20 de setembro de 2023.



Esses nimeros sdo impactantes, mas é de suma importancia contextualiza-los adequadamente: as causas da
paralisacdo das obras sdo diversas, complexas e multifatoriais, como a inexisténcia de um planejamento adequado
dos empreendimentos, problemas relativos ao fluxo orgamentario e financeiro para viabilizar o cumprimento das
obrigac0es, dentre outras origens que serdo melhor exploradas adiante. Em um pais que demanda significativos
investimentos em infraestrutura, compreender a origem desses problemas é essencial para propor solucdes que
permitam destravar os investimentos e concluir as obras, necessarias para o desenvolvimento econémico nacio-
nal.

Um relevante fator que estimula a paralisacdo das obras é 0 abandono da execucdo dos contratos pelas empresas.
A “Auditoria Operacional Sobre Obras Paralisadas”, realizada pelas unidades técnicas em 2018 e apreciada pelo
Plenério do TCU, por meio do Acérddo n® 1.079/2019, apontou que o abandono pelas empresas representava cerca
de 23% (vinte e trés por cento) das paralisa¢des. Com frequéncia, a razdo principal para a interrup¢ao de uma obra
por parte da empresa é a sua incapacidade financeira para prosseguir com o projeto. Isso destaca a relevancia que
a Administracdo deve atribuir tanto a elaboragdo de um orgamento estimado quanto a analise da viabilidade da
proposta vencedora.

Outro ponto relevante diz respeito as etapas que antecedem a paralisacdo de uma obra pUblica. A paralisacdo
pode decorrer de uma inexecug¢do do contratado, por fato imputavel ou ndo a ele, ou de uma suspensao da execu-
¢do determinada pela Administracdo Publica contratante ou pelo Poder Judiciario. As origens da paralisacdo
podem exigir mecanismos distintos para resolucdo da questao.

Em resumo, o diagndstico das obras publicas paralisadas no Brasil € uma tarefa complexa, mas, essencial para a
formulacdo de propostas que permitam a retomada desses empreendimentos. A compreensao das causas, dos
nlmeros e do contexto é fundamental para evitar que recursos pUblicos sejam desperdicados e garantir que os
beneficios esperados sejam devidamente materializados. Nesse sentido, é importante que todos os atores envolvi-
dos - dos érgdos de controle aos gestores publicos e empresas contratadas - estejam comprometidos em encon-
trar solucdes efetivas para esse desafio.

2.2. Diagnostico de obras paralisadas por setores

Para entendermos o panorama das obras publicas paralisadas no Brasil, é relevante analisar os dados fornecidos
pelo Tribunal de Contas da Unido, que apresentam informac¢des detalhadas sobre diversos setores. A tabela a
seguir resume a quantidade de obras paralisadas em cada setor:

CBIC BRASIL
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Quantidade de obras paralisadas

Educacao basica 3.580
Infraestrutura e Mobilidade Urbana 1.854
Turismo 650
Outros 604
Saneamento 404
Saide 318
Esporte 316
Educacao superior 285
Infraestrutura de Transportes (DNIT) 250
Agricultura 103
Habitacao 100
Educacao profissional e tecnologica 76
Defesa Civil 38
Educacdo (Hospitais e Inst. Militares) 25

No total, as mais de 8.500 (oito mil e quinhentas) obras publicas identificadas pelo TCU como paralisadas no Brasil
representam um desafio significativo para o pais. Ademais, cada setor enfrenta suas proprias complexidades e
desafios especificos, refletindo-se na quantidade de obras paralisadas em cada area.

A seguir, exploraremos quatro desses setores: (i) educacdo basica; (i) infraestrutura e mobilidade urbana; (iii)
salde; e (iv) saneamento.



« Educacao basica (escolas e creches):

No setor da educacdo basica, o TCU identificou um total de 3.580 (trés mil quinhentas e oitenta) obras financiadas
com recursos federais com paralisacdo, o que representa 58,1% (cinquenta e oito virgula um por cento) das obras
totais nessa categoria. Isso resulta em um investimento previsto de RS 7.818.124.887,81, dos quais RS
3.479.170.204,56 estdo destinados a obras que ndo avancaram.

Algumas organizacGes fizeram levantamentos especificos sobre a inexecucdo de obras pUblicas na educacdo
basica . Nessas pesquisas, as principais causas identificadas para a paralisacdo de obras residem sobre falta de
informac0es claras, rescisdao contratual, abandono das empresas e irregularidades na gestdo anterior. A falta de
padronizagdo de projetos também é um desafio, muitas vezes levando a ajustes apds conclusdo da obra, financia-
dos pelos governos locais.

« Infraestrutura e mobilidade urbana:

No setor de infraestrutura e mobilidade urbana, o TCU identificou a paralisacdo de 1.854 (mil oitocentas e cinquen-
ta e quatro) obras financiadas com recursos federais. O valor previsto de investimento é de R$ 10.826.698.347,22,
com R$ 3.394.046.297,71 investidos em obras paralisadas.

- Saide (hospitais):

No setor de salde, o levantamento realizado pelo Tribunal de Contas da Unido detectou a paralisagdo em 318
(trezentos e dezoito) obras de hospitais, representando 13,1% (treze virgula um por cento) das obras totais. O valor
previsto de investimento é de RS 2.751.009.243,81, com RS 703.961.173,60 investidos em obras paralisadas.

« Saneamento (sistemas de saneamento basico):

Por fim, de acordo com o TCU, o setor de Saneamento apresenta 404 (quatrocentos e quatro) obras, financiadas
com recursos publicos federais, paralisadas. O valor previsto de investimento é substancial, atingindo R$
17.781.819.815,98, dos quais RS 6.823.208.651,86 estdo investidos em obras paralisadas.

A paralisacdo de obras em setores tao estruturais pode gerar implica¢des profundas para o desenvolvimento do
Brasil. Além do desperdicio de recursos pUblicos, essa situacdo afeta diretamente a qualidade da prestagdo de
servicos publicos e a capacidade do pais de enfrentar desafios necessarios ao seu desenvolvimento - como a
expansao da infraestrutura, a melhoria do sistema de salide e a garantia de servigos essenciais.

3 A exemplo de estudo realizado pela Organizacdo Ndo-Governamental Transparéncia Brasil em 2022. Disponivel em:
<https://www.transparencia.org.br/downloads/publicacoes/relatorio_tdp_2022.pdf>. Acesso em: 14 de setembro de 2023.
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2.3. (In)execucao de obras no ambito do
Programa de Aceleragao do Crescimento

Aauditoria realizada pelo Tribunal de Contas da Unido também identificou situacdo critica quanto as obras realiza-
das no ambito do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC).

Langado em janeiro de 2007, o PAC tinha como principal objetivo estimular o crescimento econémico do pais por
meio de investimentos em obras de infraestrutura - portos, rodovias, aeroportos, redes de esgoto, geracao de
energia, hidrovias e ferrovias, entre outros .

No langamento do PAC, o Governo Federal anunciou investimentos da ordem de R$ 503,9 bilhGes até o ano de 2010,
provenientes de diversas fontes: recursos do orcamento geral da Unido, capitais de investimentos a serem realiza-
dos por empresas estatais e investimentos privados com estimulos pablicos e parcerias. O programa adotou medi-
das que visavam favorecer a implementagdo dos projetos, incluindo desoneracdo tributaria em alguns setores,
medidas ambientais para agilizar o marco regulatério, estimulo ao financiamento e crédito, bem como medidas de
longo prazo na area fiscal.

0 PAC contou, ainda, com uma segunda etapa (PAC 2), langada em 2011, com aumento nos recursos destinados ao
programa e uma ampliacdo das parcerias com estados e municipios. Os investimentos previstos para o periodo de
2011 a 2014 totalizaram cerca de RS 955 bilhGes.

As duas etapas do programa, no entanto, também foram acometidas com problemas de paralisagdo. O monitora-
mento realizado pelo Tribunal de Contas da Unido revelou a existéncia de 5.344 (cinco mil trezentos e quarenta e
quatro) obras remanescentes dos PACs 1 e 2 que ndo foram devidamente concluidas. Esses empreendimentos
suspensos ou atrasados, somados, representam um valor de RS 57,4 bilhdes, consumindo aproximadamente RS
13,5 bilhdes em repasses federais, em valores nominais ndo ajustados pela inflacao.

N3o obstante os problemas da paralisacao de obras enfrentados nas primeiras etapas do PAC, o Governo Federal
anunciou, recentemente, a terceira etapa do Programa de Aceleracdo do Crescimento - PAC 3. Para viabilizar a
referida etapa, o Governo Federal indicou que fard um aporte financeiro inicial no montante de R$ 371 bilhdes,
provenientes do orcamento da Unido, distribuidos ao longo de um periodo de quatro anos. Dentre outros objeti-
vos, o Governo indicou a intencdo de retomada da execuc¢do de obras que ndo foram iniciadas e/ou que foram
abandonadas no @mbito dos PACs 1 e 2, finalizando obras importantes para o desenvolvimento de determinadas
regides — como, por exemplo, as ferrovias Transnordestina e Oeste-Leste.

Por essas razoes, o éxito da nova etapa do PAC recentemente anunciada pelo Governo Federal depende de um
tratamento adequado do problema relativo a paralisacdo de obras publicas, seja para retomar o andamento das
obras ja paralisadas, seja para evitar a paralisacdo das novas obras que serdo realizadas ao longo do programa. No
entanto, para que esses objetivos sejam alcancados, é fundamental a adocdo de politicas publicas coordenadas
entre os gestores publicos e os agentes do setor para otimizar os recursos disponiveis e para implementar aprimo-
ramentos no ambiente juridico-institucional aplicavel. Assim, parte do presente estudo é dedicado para identificar
as causas e apresentar possiveis solucdes que podem ser adotadas para resolugdo do critico contexto em que o
pais se encontra no desenvolvimento de suas obras.

4 Conforme disponivel em: <https://bibliotecadigital.economia.gov.br/handle/777/338>. Acesso em: 27 de setembro de
2023.
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ANALISE DAS CAUSAS DAS
OBRAS PARALISADAS NO BRASIL

Em uma analise ao diagndstico feito pelo Tribunal de Contas da Unido sobre o estado de execug&o de obras publi-
cas financiadas com recursos federais, é possivel constatar conjuntos de causas comuns as paralisagSes. Parcela
significativa dessas causas decorre de imposicSes da legislacdo de contratacdo publica ou de incentivos decorren-
tes do quadro normativo que contribuem para a suspensdo da execucdo de obras publicas - ou, ainda, que ndo
auxiliam para a superacdo desse cenario.

Nesse sentido, as causas para a paralisagdo de obras podem ser agrupadas em 4 (quatro) conjuntos:
a) Baixa qualidade técnica dos estudos e dos projetos de engenharia;
b) Ainexecucdo contratual por culpa do contratado;

c) Ainterrupcao do fluxo orgamentario e financeiro para viabilizar o cumprimento das obrigaces de
pagamento pela Administragdo Publica; e

d) Outros problemas que contribuem para o risco de interrupgao - decorrentes, especialmente, da
legislacdo aplicavel as contratacdes plblicas.

1. Baixa qualidade técnica de estudos e
projetos de engenharia

Afuncdo de planejamento foi incumbida ao Estado enquanto agente normativo e regulador da atividade economi-
ca pela Constituicdo Federal.® Essa funcdo - elevada a condi¢do de principio pela Lei n°® 14.133/21° - manifesta-se
no mercado de obras publicas por meio de concepg¢des técnicas, externadas via estudos e projetos de engenharia,
que delineiam objetos contratuais que serdo colocados em disputa via licitagdo.

O problema da baixa qualidade técnica dos referidos estudos e projetos é recorrente no mercado de obras publi-
cas. O principal corolario dessa condicdo é a frustracdo da execucdo contratual, que se baseia em uma proposta
que se revela dissonante da realidade técnica exigida pela obra contratada mediante licitagdo pUblica.

Conforme art. 174 da Lei n® 14.133/21: “Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercera,
na forma da lei, as funcdes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor piblico e indicativo
para o setor privado”.

éConforme art. 5° da Lei n® 14.133/21: “Art. 5° Na aplicagdo desta Lei, serdo observados os principios da legalidade, da impessoali-
dade, da moralidade, da publicidade, da eficiéncia, do interesse pUblico, da probidade administrativa, da igualdade, do planeja-
mento, da transparéncia, da eficacia, da segregacdo de fung¢des, da motivagao, da vinculagdo ao edital, do julgamento objetivo, da
seguranga juridica, da razoabilidade, da competitividade, da proporcionalidade, da celeridade, da economicidade e do desenvol-
vimento nacional sustentavel, assim como as disposi¢des do Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introdugéo as
Normas do Direito Brasileiro)”.



E essa frustracdo resulta na paralisagdo de obras pela dificuldade técnica (e juridica) de se equacionar lacunas de
projetos de engenharia problematicos. Ndo a toa, o Tribunal de Contas da Unido elencou, no dmbito de um estudo
conduzido em 2022, as deficiéncias de projeto como a primeira causa que explicaria a quantidade substancial de
obras publicas federais paralisadas .

Nessa linha, o problema de baixa qualidade deriva de falhas de planejamento que afligem contratantes e contrata-
dos, implicam desperdicio de recursos publicos e impedem que o Estado leve a cabo missdes de interesse plblico
que dependem, em boa medida, da concretizacdo de obras. Diante desse contexto, deve-se avaliar as possiveis
recomendacdes para enderecar o problema, avaliando como a legislacdo de contratacdo de obras publicas pode
amparar tais recomendacoes.

1.1. Modelagem das licitagoes para a contratacao de projetos de
engenharia de obras publicas

Considerando que a baixa qualidade técnica é, essencialmente, um problema de planejamento, a modelagem das
licitagGes é critica para o sucesso (ou fracasso) da contratacdo: projetos (anteprojetos, projetos basicos e projetos
executivos) bem modelados (sob o aspecto técnico de engenharia) resultardo no bom andamento da execugao e
conclusdo da obra, enquanto que projetos defeituosos desencadeardo cenérios de frustragdo.

O problema relativo a baixa qualidade técnica dos projetos de engenharia teve a sua importancia reconhecida pela
Nova Lei de Licitagoes e Contratos Administrativos (Lei n°® 14.133/21), que dedicou diversos dispositivos a respeito
do tema. A Nova Lei ndo somente buscou conceituar a definicdo do anteprojeto, do projeto basico e do projeto
executivo em seu art. 6°, incisos XXIV, XXV, e XXVI, trazendo detalhadamente os seus elementos componentes,
como também positivou regimes de contratacdo - como os regimes de contratagdo integrada e semi-integrada,
abordados na sequéncia - que permitem a elaboracdo dos projetos de engenharia parcial ou integralmente pelo
futuro contratado, buscando enderecar a deficiéncia dos projetos confeccionados pelo poder publico.

" Lista de Alto Risco da Administracdo Piblica Federal: 2022 / Tribunal de Contas da Unido. Brasilia: TCU, 2022, p. 80. Disponi-
vel em: <https://portal.tcu.gov.br/data/files/1E/07/C0/FC/925628102D-
FEOFF7F18818A8/lista_de_alto_risco_da_administracao_publica.pdf>. Acesso em 30 de setembro de 2023.

8 Art. 6°, incisos XXIV, XXV e XXVI, da Lei n® 14.133/21: “XXIV - anteprojeto: peca técnica com todos os subsidios necessérios a
elaboracdo do projeto basico, que deve conter, no minimo, os seguintes elementos: a) demonstracdo e justificativa do
programa de necessidades, avaliagdo de demanda do publico-alvo, motivagdo técnico-econdmico-social do empreendi-
mento, visdo global dos investimentos e defini¢des relacionadas ao nivel de servico desejado; b) condi¢bes de solidez, de
seguranga e de durabilidade; ) prazo de entrega; d) estética do projeto arquitetdnico, tracado geométrico e/ou projeto da
areadeinfluéncia, quando cabivel; e) pardmetros de adequagdo ao interesse pUblico, de economia na utilizagdo, de facilida-
de na execugdo, de impacto ambiental e de acessibilidade; f) proposta de concepg¢ao da obra ou do servigo de engenharia;
g) projetos anteriores ou estudos preliminares que embasaram a concepgdo proposta; h) levantamento topografico e
cadastral; i) pareceres de sondagem; j) memorial descritivo dos elementos da edificacdo, dos componentes construtivos e
dos materiais de construgdo, de forma a estabelecer padrdes minimos para a contratagdo; XXV - projeto basico: conjunto de
elementos necessarios e suficientes, com nivel de precisdo adequado para definir e dimensionar a obra ou o servico, ou o
complexo de obras ou de servigos objeto da licitagdo, elaborado com base nas indica¢des dos estudos técnicos prelimina-
res, que assegure a viabilidade técnica e 0 adequado tratamento do impacto ambiental do empreendimento e que possibili-
te a avaliagdo do custo da obra e a definicdo dos métodos e do prazo de
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A modelagem dos projetos pode ser tanto empreendida exclusivamente pelo préprio ente administrativo ou
contar com a participagao, mais ou menos ampla, de privados.

Para o primeiro cenario, é fundamental que os agentes publicos responsaveis detenham capacidade ou expertise
técnica necessarias a elaboracdo de um projeto de engenharia adequado as particularidades das obras para evitar
futuras adversidades.

Para o segundo cenério, a Lei n° 8.666/93 ja estipulava a possibilidade de a Administracdo Pablica contratar a
modelagem de projetos basicos e/ou executivos No entanto, o grande desafio, reside sobre o critério de sele¢do
usualmente adotado pela Administragdo Publica para a contratacdo das empresas responsaveis pela elaboracdo
dos projetos: o critério do menor preco, que, por vezes, pode minar a qualidade dos projetos de engenharia neces-
saria a execugdo das obras pUblicas.

Ademais, os proprios 6rgdos da Administracdo Pablica tém ressaltado os problemas que podem ser ocasionados
pela adogdo do modo de disputa aberta e pela adoc¢do exclusiva do critério “menor pre¢o” para a contratacdo de
projetos de engenharia. A titulo exemplificativo, recentemente, o Departamento Nacional de Infraestrutura de
Transportes (DNIT) encaminhou o Oficio Circular n® 3488/2023/DIR/DNIT orientando suas regionais a priorizar a
utilizacao do modo de disputa fechado em suas licitacdes para aquisicao de servicos de consultoria - incluindo a
elaboracdo de projetos.

Assim, deve-se pensar em mecanismos que confiram maior seguranca nas contratagoes de projetos de engenharia.
O presente estudo busca reunir algumas dessas contribuicdes.

execugdo, devendo conter os seguintes elementos: a) levantamentos topograficos e cadastrais, sondagens e ensaios geotécnicos,
ensaios e analises laboratoriais, estudos socioambientais e demais dados e levantamentos necessarios para execugdo da solugédo
escolhida; b) solugGes técnicas globais e localizadas, suficientemente detalhadas, de forma a evitar, por ocasido da elaboracéo do
projeto executivo e da realizacdo das obras e montagem, a necessidade de reformulagGes ou variantes quanto a qualidade, ao
preco e ao prazo inicialmente definidos; c) identificacdo dos tipos de servicos a executar e dos materiais e equipamentos a
incorporar a obra, bem como das suas especifica¢des, de modo a assegurar os melhores resultados para o empreendimento e a
seguranga executiva na utilizagcdo do objeto, para os fins a que se destina, considerados os riscos e os perigos identificaveis, sem
frustrar o carater competitivo para a sua execugdo; d) informagdes que possibilitem o estudo e a definicdo de métodos construti-
vos, deinstalagGes provisdrias e de condigOes organizacionais para a obra, sem frustrar o carater competitivo para a sua execugdo;
e) subsidios para montagem do plano de licitagdo e gestdo da obra, compreendidos a sua programacao, a estratégia de suprimen-
tos, as normas de fiscalizagdo e outros dados necessarios em cada caso; f) orcamento detalhado do custo global da obra, funda-
mentado em quantitativos de servigos e fornecimentos propriamente avaliados, obrigatério exclusivamente para os regimes de
execugdo previstos nosincisos|, Il, Il IV e VIl do caput do art. 46 desta Lei; XXVI - projeto executivo: conjunto de elementos necessa-
rios e suficientes a execugdo completa da obra, com o detalhamento das solugbes previstas no projeto basico, a identificagdo de
servicos, de materiais e de equipamentos a serem incorporados a obra, bem como suas especificagdes técnicas, de acordo com as
normas técnicas pertinentes”.



1.2. Recomendacao pela preferéncia de critérios de julgamento de
técnica e preco no processamento da licitacao

Ha um “paradigma” consolidado na cultura nacional de contratacGes publicas que é dificil de se desvencilhar: o de
que menor/melhor preco sempre representaria a proposta mais vantajosa para a Administracdo Publica.

No entanto, a legislacdo é clara ao destacar que a vantajosidade das contratacGes ndo repousa estritamente sobre
0 menor prego a ser pago pela utilidade. Ela também leva em consideragdo outros fatores, ao mencionar a necessi-
dade de um desenvolvimento nacional sustentavel (conforme art. 3° da Lei n°® 8.666/93, reproduzido no art. 5° da
Lei n® 14.133/21) e, como destaca a Nova Lei de Licita¢des, o ciclo de vida do objeto (art. 11, 1, da Lei n® 14.133/21).
Desse modo, a vantajosidade ndo incorpora apenas a questdo do preco absoluto, mas também da qualidade do
bem, da seguranca na sua execucdo, do tempo necessario para a conclusdo, dos custos de transa¢éo envolvidos,
dentre outras variaveis.

Esse ponto é ainda mais sensivel no que tange a contratacdo de consultores para o desenvolvimento de projetos e
estudos de engenharia, pois esta atividade contempla uma complexidade técnica peculiar e é de dificil comoditiza-
¢ao no mercado.

Nessa linha, é de se destacar que o TCU, no ambito de auditoria operacional voltada ao mencionado diagndstico de
obras paralisadas no pais com financiamento de recursos federais, recomendou ao, entdo, Ministério da Economia
(i) o registro de informacdes de dados especificos sobre o tipo de contratagcdo (melhor preco, melhor técnica e
preco, melhor técnica, etc.), para a construcdo de base estatistica para se avaliar as eventuais vantagens compara-
tivas de cada modelo; e (ii) o fomento de concursos de projetos e outros procedimentos de contratacdo em que a
qualificagdo técnica do objeto seja melhor ponderada como critério de escolha, com a posterior afericdo da
qualidade dos produtos entregues®.

Os entes administrativos devem desenvolver e aprimorar a contratacdo via critérios de julgamento que ndo fiquem
restritos ao melhor preco, sobretudo quando o objeto corresponder a elaboracdo de projetos e estudos de
engenharia.

Uma opgao disponivel a Administragdo Plblica - acolhida pela Lei n® 14.133/21 - seria adotar a modalidade “técni-
ca e preco” para a contratacdo de projetos de engenharia.

Nos termos do art. 36 da Nova Lei, o julgamento por técnica e preco consiste em critério por meio do qual se realiza
uma ponderacdo, segundo fatores previstos no edital, entre notas atribuidas a qualidade técnica do objeto a ser
contratado e o preco ofertado pela licitante. Nessa ponderacdo, as propostas técnicas poderdo assumir a propor-
¢do maxima de 70% (setenta por cento) da nota (§2°)™°.

Nesse sentido, a Nova Lei prevé expressamente a possibilidade de se adotar o critério “técnica e preco” para a
aquisicdo de “servicos técnicos especializados de natureza predominantemente intelectual” (art. 36, § 1°, inciso I) ',
o que compreende a elaborac&o de projetos basico e executivo (art. 6°, inciso XVIlI, alinea “a”)'*. Vale ressaltar que
o mesmo art. 36, § 1°, inciso |, da Lei n® 14.133/21 também estabelece que o critério “técnica e preco” devera ser
preferencialmente empregado nessas contratagoes.
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Pela natureza eminentemente intelectual da atividade e pelos riscos que a inadequacdo técnica de um projeto
pode representar para a execu¢do contratual de uma obra pUblica, a adog¢do do critério “menor preco” se mostra
incompativel com o processo de contratacdo de um projeto basico ou de um projeto executivo, na medida em que
ndo haincentivos a obtencdo de um resultado de qualidade em favor da Administragdo Pablica. Assim, a utilizacdo
do critério “técnica e pre¢o” deve ser encarada como regra pela Administracéo, relegando o critério exclusivo de
“menor preco” para outras contratacgdes.

A redacdo do Projeto de Lei que deu origem a Lei n® 14.133/21 contemplava importante novidade que traria
seguranca a utilizacdo do critério “técnica e preco” para a contratacdo de projetos basico e executivo. Originalmen-
te, o art. 37, § 2°, impunha a obrigatoriedade da adocdo dos critérios “melhor técnica” ou “técnica e preco” para a
contratacdo de servigos técnicos especializados de elaboragdo de projetos de engenharia cujo valor estimado fosse
superior a R$ 300.000,00 (trezentos mil reais), impedindo a adogdo do critério “menor pregco”'®. Lamentavelmente,
porém, o dispositivo foi objeto de veto presidencial por suposta contrariedade ao interesse pUblico.

N&o obstante o dispositivo tenha sido vetado, é fundamental que os processos de contratacdo de projetos de
engenharia privilegiem a adoc¢do do critério “técnica e preco” para assegurar a qualidade dos documentos que
embasardo a futura execugdo da obra publica. Insuficiéncias e inadequagdes podem ensejar a suspensao das obras
e aredefinicdo de seus pardmetros no curso da execugdo contratual, agravando o cenario de paralisacdo de obras
publicas.

® Jtens 9.1.5.1 € 9.1.5.3 do Acérddo n° 1.079/2019, Plenario, Min. Rel. Vital do Régo, julgado em 15 de maio de 2019.

1° §2°do Art. 36 da Lei n° 14.133/21: “Art. 36. [...] § 2° No julgamento por técnica e prego, deverdo ser avaliadas e ponderadas as
propostas técnicas e, em seguida, as propostas de preco apresentadas pelos licitantes, na proporgdo maxima de 70% (setenta por
cento) de valoragdo para a proposta técnica”.

"TArt. 36,8 1°inciso |, da Lei n® 14.133/21: “Art. 36. O julgamento por técnica e preco considerara a maior pontuacdo obtida a partir
da ponderacdo, segundo fatores objetivos previstos no edital, das notas atribuidas aos aspectos de técnica e de pre¢o da propos-
ta. § 1° O critério de julgamento de que trata o caput deste artigo sera escolhido quando estudo técnico preliminar demonstrar que
a avaliagdo e a ponderagdo da qualidade técnica das propostas que superarem os requisitos minimos estabelecidos no edital
forem relevantes aos fins pretendidos pela Administragdo nas licitagdes para contratacdo de: | - servicos técnicos especializados
de natureza predominantemente intelectual, caso em que o critério de julgamento de técnica e preco devera ser preferencialmen-
te empregado”.

2 Art. 6°, inciso XVIII, da Lei n® 14.133/21: “XVIII - servicos técnicos especializados de natureza predominantemente intelectual:
aqueles realizados em trabalhos relativos a: a) estudos técnicos, planejamentos, projetos basicos e projetos executivos”.

'3 Redagdo original do art. 37, § 2°, da Lei n° 14.133/21: “§ 2° Ressalvados os casos de inexigibilidade de licitacdo, na licitagdo para
contratagdo dos servicos técnicos especializados de natureza predominantemente intelectual previstos nas alineas ‘a’, ‘d’ e ‘h’ do
inciso XVIIl do caput do art. 6° desta Lei cujo valor estimado da contratacdo seja superior a R$ 300.000,00 (trezentos mil reais), o
julgamento sera por: | - melhor técnica; ou Il - técnica e preco, na proporgdo de 70% (setenta por cento) de valoragéo da proposta
técnica”.



1.3. Recomendacao pela preferéncia de critérios de julgamento de
técnica e prego no processamento da licitacao

Outra opcdo eficaz para a obtencdo de projetos de engenharia com maior qualidade técnica esta em integrar em
um mesmo objeto o desenvolvimento de projetos e a execucdo da obra correlata: isso atribui ao futuro contratado
com capacidade técnica relevante'® a responsabilidade pelo projeto e permite que este implemente possiveis
solucbes de seu dominio tendo em vista a obra a ser executada.

Em sua redacdo original, a Lei n® 8.666/93 ndo contemplava uma sistematica especifica que permitisse a contrata-
¢do da elaboracgdo do projeto basico e/ou do projeto executivo integrada com a execugdo das obras. Com o adven-
todaLein®12.462/11 (Regime Diferenciado de Contratacdo) e, posteriormente, da Lei das Empresas Estatais (Lei n°
13.303/16), foram veiculadas novas modalidades de execucdo de obras que permitiam a referida integracdo: a
contratacdo integrada - em que se atribui ao contratado a responsabilidade de elaborag¢éo dos projetos basico e
executivo e a execucdo da obra, a partir de um anteprojeto disponibilizado pela Administracdo - e a contratacao
semi-integrada - em que o contratado é responsavel pela elaboragéo do projeto executivo e pela realizagdo da
obra pUblica, a partir de um projeto basico previamente concebido pela Administragdo. No entanto, ndo somente
as referidas leis tinham sua aplicabilidade limitada a um grupo mais restrito de contratagdes'>-, como as modali-
dades também estavam restritas a determinadas hipdteses - a exemplo das opg¢des que autorizavam a utilizagdo
da contrata¢do integrada'®.

' Partindo da premissa da adequac&o do filtro da habilitaco técnica veiculado via edital de licitaco.

150 regime juridico da Lei n® 13.303/16 se aplica estritamente aos processos licitatdrios e as contratacdes conduzidas por empre-
sas pUblicas ou sociedades de economia mista, conforme seu art. 1°. O Regime Diferenciado de Contratacdo (Lei n®12.462/11), por
sua vez, aplicava-se as hipéteses previstas em seu art. 1°, que foram sendo paulatinamente acrescidas ao longo do tempo,
relativas as contratagBes necessarias a realizagdo: | - dos Jogos Olimpicos e Paraolimpicos de 2016, constantes da Carteira de
Projetos Olimpicos a ser definida pela Autoridade PUblica Olimpica (APO); e Il - da Copa das Confederag¢des da Federagdo Interna-
cional de Futebol Associacdo - Fifa 2013 e da Copa do Mundo Fifa 2014, definidos pelo Grupo Executivo - Gecopa 2014 do Comité
Gestor instituido para definir, aprovar e supervisionar as a¢des previstas no Plano Estratégico das A¢des do Governo Brasileiro
para a realizagdo da Copa do Mundo Fifa 2014 - CGCOPA 2014, restringindo-se, no caso de obras publicas, as constantes da matriz
de responsabilidades celebrada entre a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios; Il - de obras de infraestrutura e de contrata-
cdo de servigos para os aeroportos das capitais dos Estados da Federagdo distantes até 350 km (trezentos e cinquenta quildme-
tros) das cidades sedes dos mundiais referidos nos incisos I e Il; IV - das a¢des integrantes do Programa de Aceleragdo do Cresci-
mento (PAC); V - das obras e servicos de engenharia no dmbito do Sistema Unico de Salide - SUS; VI - das obras e servicos de
engenharia para construcdo, ampliacdo e reforma e administracao de estabelecimentos penais e de unidades de atendimento
socioeducativo; VIl - das agdes no ambito da seguranga publica; VIII - das obras e servi¢os de engenharia, relacionadas a melhorias
na mobilidade urbana ou ampliagdo de infraestrutura logistica; IX - dos contratos a que se refere o art. 47-A; X - das agGes em
4rgdos e entidades dedicados a ciéncia, a tecnologia e a inovacdo; XI - das obras e servigos de engenharia para infraestrutura,
construgdo, requalificagdo, urbanizacgdo e regularizagdo fundiaria no mbito das politicas plblicas de desenvolvimento urbano e
habitacdo.

8“Art, 9° Nas licitagBes de obras e servicos de engenharia, no ambito do RDC, podera ser utilizada a contratacéo integrada, desde
que técnica e economicamente justificada e cujo objeto envolva, pelo menos, uma das seguintes condicdes: | - inovagdo tecnologi-
ca ou técnica; Il - possibilidade de execucdo com diferentes metodologias; ou Ill - possibilidade de execugdo com tecnologias de
dominio restrito no mercado. § 1° A contratacdo integrada compreende a elaborac&o e o desenvolvimento dos projetos basico e
executivo, a execucdo de obras e servicos de engenharia, a montagem, a realizagdo de testes, a pré-operacdo e todas as demais
operagdes necessarias e suficientes para a entrega final do objeto”.
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Nesse ponto, a Lei n° 14.133/21 avangou bem: a contratagdo integrada ndo se restringe mais as hipdteses do regime
diferenciado de contratacdes, o que amplia o potencial uso desse regime, e, como n3o poderia deixar de ser, ha
atribuicdo do risco decorrente de fatores supervenientes associados a escolha da solucéo de projeto basico e/ou
projeto executivo ao préprio contratado nas contratacdes integradas e semi-integradas’’, respectivamente'®,

Um ponto que merece destaque, apesar de ja ter sido enderecado na Lei n® 13.303/16'° de forma distinta da Lei n°
8.666/93%°, diz respeito a vedacdo de se iniciar a obra sem a conclusdo do projeto executivo. Apesar de partir da
premissa de que a medida levaria a um ganho de tempo e um incremento de eficiéncia, a execucdo de obras conco-
mitante a elaborac&do do projeto executivo (prevista na Lei n® 8.666/93) é propensa a resultar em um cendrio diame-
tralmente oposto. Ndo sdo incomuns as obras que avancam até o ponto no qual se constatam, supervenientemente,
falhas do projeto basico a partir da concluséo (parcial ou total) do projeto executivo, situagdo que leva a um impasse
pela extrapolagdo do limite de alteracdo quantitativa de obras e que ndo permite solucdo trivial*' . O resultado:
paralisagdo das obras que, além de implicarem algum custo de manutencdo, demandardo novo processo licitatorio.
Nesse sentido, a vedacdo da Lei 14.133/21, constante de seu art. 46, § 1°,%? visa evitar esse tipo de cenério.

1.4. Recomendacao pela ampliacao da responsabilidade técnica
do autor e restricao do projeto a disponibilidade orcamentaria

Iniciativa importante para gerar incentivos ao aumento da qualidade dos projetos de engenharia estd em ampliar e
deixar expressamente clara a responsabilidade de projetistas, com o objetivo de evitar a entrega de projetos feitos as
pressas e com falhas relevantes. Uma maior responsabilizacdo dos responsaveis por essas falhas tende a criar incen-
tivos para projetos mais completos e adequados, evitando que a obra tenha de ser futuramente paralisada por vicios
de origem.

"Conforme art. 22, § 4°, da Lei n® 14.133/21: “Art. 22. O edital podera contemplar matriz de alocagdo de riscos entre o contratante
e o contratado, hipbtese em que o célculo do valor estimado da contratacdo podera considerar taxa de risco compativel com o
objeto da licitagdo e com os riscos atribuidos ao contratado, de acordo com metodologia predefinida pelo ente federativo. [...] § 4°
Nas contratagBes integradas ou semi-integradas, os riscos decorrentes de fatos supervenientes a contratagdo associados a
escolha da solugdo de projeto basico pelo contratado deverdo ser alocados como de sua responsabilidade na matriz de riscos”.
'8 Apesar de a redacdo do dispositivo legal falar somente em projeto basico, entende-se que ndo ha como alocar o risco em
questdo no que diz respeito ao projeto basico no caso de contratagdo semi-integrada, o qual é elaborado por pessoa juridica
distinta daquela contratada.

®Conforme art. 43, § 2°, da Lei n° 13.303/16: “Art. 43. Os contratos destinados a execugdo de obras e servicos de engenharia
admitirdo os seguintes regimes: [...] § 2° E vedada a execucdo, sem projeto executivo, de obras e servicos de engenharia”.
*°Conforme art. 7°,§ 1°, da Lei n° 8.666/93: “Art. 7° As licitacdes para a execucdo de obras e para a prestacao de servicos obedece-
rdo ao disposto neste artigo e, em particular, a seguinte seqiiéncia: [...] § 1° A execucdo de cada etapa seré obrigatoriamente
precedida da conclusdo e aprovagdo, pela autoridade competente, dos trabalhos relativos as etapas anteriores, a exce¢do do
projeto executivo, o qual podera ser desenvolvido concomitantemente com a execucao das obras e servigos, desde que também
autorizado pela Administracdo”.

ZImportante recordar a Simula 261 do Tribunal de Contas da Unido, que veda a revisdo de projeto bésico ou elaboracdo de
projeto executivo que transfigure o objeto originalmente contratado em outro de natureza e propésito diversos com esteio no
fundamento de alteragdo qualitativa do art. 65, 1, ‘@’, da Lei n°® 8.666/93.

22rt 46,8 1°, da Lei n® 14.133/21: “Art. 46.[...] § 1°E vedada a realizacdo de obras e servicos de engenharia sem projeto executivo,
ressalvada a hipdtese prevista no § 3° do art. 18 desta Lei”.



A Lei n° 8.666/93 ndo estabelecia regramento especifico sobre a responsabilidade dos responsaveis pela elaboracdo
dos projetos. Nesse sentido, a Lei n° 14.133/21 avanca e estabelece a necessidade de apuracdo de responsabilidade
do responsavel técnico e adogdo de providéncias para ressarcimento a danos causados a Administragdo em caso de
falhas de projeto (art. 124, § 1°)* e prevé a responsabilidade objetiva do projetista e/ou do consultor por todos os
danos originados de falha de projeto (art. 140, § 5°)**.

Um ponto que merece destaque é o fato de a Nova Lei estabelecer a responsabilidade objetiva do projetista®®. No
entanto, o dispositivo deve ser interpretado com alguma ponderac&o: no que tange ao setor pUblico, a responsabili-
dade objetiva deve ser conjugada com o art. 28 da Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), o qual
dispde que o agente pUblico somente respondera pessoalmente por decisGes e opinides técnicas em caso de dolo ou
€erro grosseiro.

Outro problema também enfrentado na qualidade dos projetos de engenharia esta na restricdo realizada pela Admi-
nistracdo Publica sobre o projeto de engenharia para adequa-lo a disponibilidade orcamentaria. No ambito dessas
contratacGes, ndo é incomum que a Administracdo Publica limite a contratacdo dos projetos de engenharia aos
valores que se encontram disponiveis no orcamento publico. Na pratica, a medida acaba por pressionar e prejudicar
a qualidade do projeto de engenharia para que “caiba” no orcamento previsto.

2 Conforme art. 124, § 1°, da Lei n® 14.133/21: “Art. 124. [...] § 1° Se forem decorrentes de falhas de projeto, as alteracdes de contra-
tos de obras e servicos de engenharia ensejardo apuracdo de responsabilidade do responsavel técnico e adog¢do das providéncias
necessarias para o ressarcimento dos danos causados a Administragdo”.

29Art. 140, § 5°, da Lei n° 14.133/21: “Art. 140. O objeto do contrato sera recebido: [...] § 5° Em se tratando de projeto de obra, o
recebimento definitivo pela Administracdo ndo eximira o projetista ou o consultor da responsabilidade objetiva por todos os
danos causados por falha de projeto”.

%5No ambito da Lei n° 8.666/93, ha alusdo apenas a responsabilidade civil pela solidez e seguranca da obra ou do servico, dentro
dos limites estabelecidos pela lei ou pelo contrato (art. 73, § 2°).
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2. Diagnostico do andamento de obras
publicas no Brasil

Em seus estudos, o TCU tem apontado o “abandono das obras pelas empresas contratadas” como uma das princi-
pais causas para a paralisia de obras publicas no Brasil . Em que pese a importante iniciativa do TCU, a metodolo-
gia adotada merece ser vista com cuidado, especialmente na atribuicdao de culpa ao contratado pela inexecucao
contratual. A verdade é que, na maior parte dos casos, ndo se trata de um abandono proposital e imotivado das
obras. Como sera abordado neste item, a estrutura institucional de contratacGes favorece a apresentacgdo de
propostas subdimensionadas, com baixa sustentabilidade econdmico-financeira, pelos agentes privados.

Figuram entre as causas desse cenario: (2.1) a percep¢do do menor preco como prego mais baixo possivel, caso em
que a importante ideia de “menor preco” é desvirtuada por uma logica irrefletida de redugdo de precos, dada
(2.1.1) acompreensdo ainda restrita da nocdo de “vantajosidade” pelos gestores publicos; (2.1.2) os efeitos negati-
vos do modelo aberto de disputas para a contratacdo de servicos de engenharia e obras; e (2.1.3) a auséncia de
critérios de aferi¢do da exequibilidade das propostas. Como se vera, tais causas concorrem para a inexecugdo dos
contratos no setor, devendo ser matéria de encaminhamentos conjuntos, pelos particulares e pelo poder publico,
para superacdo do retratado cenario de paralisia.

2.1. Critica a modelagem das licitagoes focada no menor preco

No regime de licitagcdes consolidado pelas Leis n°8.666/93 e n® 10.520/02, o menor preco certamente figurava como
o critério mais disseminado para a escolha de propostas pela Administracdo Publica. De fato, a predominancia da
percepc¢ao desse critério - do menor preco, como o preco mais baixo possivel - nas contratacdes publicas brasilei-
ras fica evidente quando se identifica que a grande maioria das licitagGes do pais tem sido processada na modalida-
de de pregdo? - hipbtese em que ndo é admitido outro paradigma de julgamento a ndo ser o do menor preco da
proposta, sob o modo aberto de disputa entre licitantes.

Como se vera no item 2.1.2, esse ponto afeta especialmente a exequibilidade das propostas ofertadas. Comumen-
te, o modelo aberto de disputas ndo prestigia a apresentacao de propostas realistas mais baixas, mas de propostas
subdimensionadas pela conhecida pratica de “mergulho de precos”. No intuito de se sagrar vencedor em um
procedimento aberto de escolha por menor preco, como ocorre com o pregao, o licitante acaba por reduzir, “a
olho” e em “logica de jogo”, os custos das propostas - sem atentar, muitas vezes, para a sua (in)sustentabilidade
econémico-financeira. Assim, embora o “menor preco” seja um critério de julgamento legitimo, a sua utilizagdo
indevida, combinada com a aplicacao do modelo de disputa aberta, pode gerar incentivos perversos.

2 A esse respeito, o mais recente diagndstico: TCU, Acorddo n° 2.555/2022, Plenario, Min. Rel. Vital do Régo, julgado em 23 de
novembro de 2022.
7 A esse respeito, dados disponiveis em: <http://paineldecompras.economia.gov.br/processos-compra>. Acesso em: 27 de
setembro de 2023.
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Ademais, em razao das consequéncias de eventual penalizagdo pela caracterizacdo de irregularidades, por serem
0s precos contratados supostamente superiores aos de mercado, os gestores publicos sdo incentivados a escolher
modelos licitatérios que, embora menos propensos ao incremento da qualidade das compras pulblicas, apresenta-
vam menos riscos (como o pregdo). No cenario anterior a Lei n° 14.133/21, dificilmente os gestores publicos se
mostravam receptivos a arcar com os 6nus de se demonstrar que, apesar de exibir o preco mais baixo, determinada
proposta seria menos vantajosa para a Administracdo Publica - por, por exemplo, ndo demonstrar indicios de
sustentabilidade economica e de exequibilidade.

Nos contratos de duracdo e de execucdo diferida, tais como obras, servicos
continuos e compra e venda de equipamentos sob encomenda, talvez um dos
principais problemas enfrentados pela Administragdo PUblica seja o chamado
‘mergulho’. Ou seja: o licitante propde um preco consideravelmente baixo, para
ganhar a licitacdo, e durante a execucao do contrato percebe que ndo pode
honrar o preco ofertado®.

Nas contratagGes de obras e servigos de engenharia, o uso histérico da modalidade de disputa do pregdo -também
por seu estimulo colateral a persecucdo irrefletida do preco mais baixo - tem gerado repercussdes negativas. A
proposito, vale lembrar que o regime submetido a Lei n® 8.666/93 e a Lei n® 10.520/02 induzia que, na contratagdo
de servicos comuns de engenharia, inexistisse obrigatoriedade de que fossem apresentadas planilhas de custos e
formacdo de precos. Em tais casos, tampouco existiam regras objetivas para comprovac¢ao da capacidade técnica
e operacional das empresas licitantes®. Esse cenario, com baixo grau de transparéncia, acarretava impactos
negativos para a gestdo contratual - a falta de subsidios disponiveis para a comparabilidade das propostas acarre-
ta graves prejuizos a compreensao da equagdo econdmico-financeira dos contratos.

Aprop0sito, conforme abordado no item 2.1.2 do presente estudo, a cultura de contratacdes por precos baixos tem
tido reflexos nos campos da exequibilidade das propostas e do reequilibrio econémico-financeiro dos contratos. A
titulo exemplificativo, originalmente, com o objetivo de mitigar os efeitos de propostas muito baixas, a Lei n°
8.666/93 previra que, na contratacdo de obras e servicos de engenharia por menor preco, a proposta cujo prego
fosse inferior a 70% (setenta por cento) do menor entre a “média aritmética dos valores das propostas superiores a
50% (cinquenta por cento) do valor orcado pela administracdo” ou o “valor orcado pela administracdo” deveria ser
desclassificada sumariamente®. Porém, como se vera adiante, a diretiva foi bastante mitigada pelos 6rgdos de
controle - como o TCU, que entende se tratar de uma presuncdo meramente relativa. Como consequéncia, as
incertezas que rondavam esse critério acabaram favorecendo a pratica de “mergulho de pregos”, com a dissemina-
¢do de propostas subdimensionadas.

BAMARAL, Ant6nio Carlos Cintra do. Licitacdo e contrato administrativo: estudos, pareceres e comentarios. 3%d. rev. Ampl. Belo
Horizonte: Férum, 2010, p. 158.

2 Conforme LIMA, Jonas. A Lei 14.133/2021 e o pregdo para servicos comuns de engenharia. Disponivel em: <https://www.con-
jur.com.br/2021-mai-21/licitacoes-contratos-lei-141332021-pregao-servicos-comuns-engenharia>. Acesso em: 28 de setembro
de 2023.

9Conforme art. 48, § 1°, da Lei n° 8.666/93: “§ 1° Para os efeitos do disposto no inciso Il deste artigo consideram-se manifesta-
mente inexequiveis, no caso de licitacdes de menor preco para obras e servicos de engenharia, as propostas cujos valores sejam
inferiores a 70% (setenta por cento) do menor dos seguintes valores: a) média aritmética dos valores das propostas superiores a
50% (cinquenta por cento) do valor or¢ado pela administra¢ao, ou b) valor orcado pela administracado”.
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2.1.1. O problema do modo aberto no processamento de licitagoes
de obras de engenharia e o risco da precarizacao das propostas

Tema que tem sido matéria de grandes discuss&es por parte dos estudiosos que se debrucam sobre o problema da
paralisia de obras publicas, o modelo de disputa das licitacSes no setor tem impactos diretos no preco e na exequi-
bilidade dos projetos. O modo aberto de disputas, como largamente utilizado no pregdo, fomenta uma logica de
“mergulho” de pregos, com a escolha de propostas inexequiveis. Tanto o uso indiscriminado do pregdo quanto a
primazia do modo aberto de disputas repousam sobre percep¢ao equivocada do que seria o “julgamento objetivo”
e a “transparéncia” nas licitagoes.

No modo aberto de disputas, os licitantes fazem lances publicos e sucessivos com prorrogacdes, até que se encon-
tre 0 menor preco para o escopo licitado. Na pratica, as sessdes se transformam em um verdadeiro “jogo”, em que,
“a olho”, os licitantes oferecem precos, muitas vezes, economicamente insustentaveis. E comum que a pessoa que
participa do pregao em nome da empresa nao seja a que elaborou o orcamento, havendo uma verdadeira dissocia-
cdo entre agressividade competitiva e condices de exequibilidade real das propostas. Esse ndo é um problema
apenas desta ou daquela empresa considerada individualmente, deste ou daquele processo licitatério, mas, uma
tendéncia estrutural das licitacdes publicas no pais, motivada por arranjos institucionais e juridicos pouco favora-
veis a sua superagao.

Adificuldade tem inicio com a definicdo do que seriam os servicos ora “especializados” ora “comuns” de engenha-
ria. Ao definir, porém, um servico de engenharia como “servico comum”, a consequéncia é a sua imediata remissdo
ao pregdo, com todos os problemas ligados a esse modelo de disputas. Os critérios aqui ndo séo claros, a ponto de
o TCU ter recentemente afirmado que a contratacdo de projetos, servicos com alta carga de especializacdo e de
intelectualizagdo, equivaleria a contratacdo de um servico comum - logo, sujeita a licitagdo por pregdo®. Vale
lembrar que a Simula n°® 257/2010 do TCU autorizou a aplicagdo do pregdo aos servicos comuns de engenharia®,

Os servicos especializados, por sua vez, autorizam® o uso de modelos diversos de contratacdao, que podem se
valer, por exemplo, do modo fechado de disputas. Como se tem visto, o modelo fechado de disputas é mais favora-
vel a contratacdes de grande vulto, tendo em vista que evitam os efeitos negativos de disputas agressivas entre
licitantes. Mesmo assim, sem critérios mais objetivos previstos na legislacdo, a tendéncia é a de que os gestores,
com receio de punic¢Oes por 6rgdos de controle, encaminhem tais contrata¢des para o modelo de disputa aberta.

3ITCU, Ac6rddo n° 713/2019, Plenério, Min. Rel. Bruno Dantas, julgado em 27 de margo de 2019.

32TCU, Simula n° 257/2010: “O uso do pregdo nas contratacdes de servicos comuns de engenharia encontra amparo na Lei n°
10.520/2002”.

3A contratacdo de “obras” ndo pode ser feita por pregdo, conforme: TCU, Acérddo n° 980/2018, Plenario, Min. Rel. Marcos
Bemquerer.



2.1.2. (In)existéncia de critérios de afericao da
exequibilidadeda proposta

De um modo geral, o regime da Lei n® 8.666/93 ndo estabeleceu critérios especificos sobre a afericdo da exequibili-
dade das propostas. Segundo o art. 48, inciso Il, desse diploma legal®*, seriam desclassificadas as propostas com
valor global acima do limite previsto no ato convocatério da licitagdo ou com precos manifestamente inexequiveis
- quais sejam, os que nao possam ter a sua viabilidade comprovada por meio de documentacao que retrate que os
custos dos insumos sdo coerentes com a légica de mercado e que os coeficientes de produtividade sdo compativeis
com a execu¢ado do objeto do contrato. Como se vé, tal redacdo deixava grande margem de discricionariedade aos
gestores, comportando uma grande dose de subjetivismo em sua apreciagao.

Cumpre lembrar, ndo obstante, que o art. 48, § 1°, da Lei n° 8.666/93* previu que, na contratacdo de obras e
servicos de engenharia por menor preco, a proposta cujo preco fosse inferior a 70% (setenta por cento) do menor
do que a “média aritmética dos valores das propostas superiores a 50% (cinquenta por cento) do valor or¢ado pela
administragdo” ou que o “valor or¢ado pela administragéo” deveria ser desclassificada sumariamente. Porém, essa
disposicdo foi relativizada pelos 6rgdos de controle. Destaca-se, neste sentido, a Simula n°® 262/2010, do TCU,
segundo a qual o critério previsto em tal dispositivo legal ndo seria absoluto, devendo ser dada a licitante oportuni-
dade de demonstrar a exequibilidade da proposta®.

Vé-se, assim, que a orientacdo do TCU trouxe mais complexidade ao tema da exequibilidade das propostas. A
grande dose de subjetivismo conduz, ndo raras vezes, a Administracdo Publica a confusdo entre “menor preco” e
“preco mais baixo possivel”. Isso porque os gestores plblicos temem que a eles seja imputada eventual responsabi-
lizacdo por excluir do pareo propostas que importariam o menor desembolso de recursos publicos. A consequén-
cia desse cenério é o conhecido “mergulho de pre¢os”, com a escolha de propostas economicamente insustenta-
veis, com o consequente atraso de execucdo do objeto, pedidos de aditivos por reequilibrio econémico-financeiro
pouco tempo apds a licitagdo, paralisia na prestagdo dos servicos, abandono e mais custos - inclusive - com novas
licitages.

Como se tera ocasido de avancar adiante, a Nova Lei de Licitacdes e Contratos (Lei n° 14.133/21), embora tenha
fixado, por exemplo, critério de exclusdo sumaria de propostas inexequivei*’, ndo estabeleceu metodologia objeti-
va de afericdo da exequibilidade das propostas. Sendo assim, o risco é que o atual cenario de incertezas persista,
com consequéncias para a paralisia de obras.

3Art. 48, inciso II, da Lei n® 8.666/93: “Art. 48. Serdo desclassificadas: [...] Il - propostas com valor global superior ao limite estabe-
lecido ou com pregos manifestamente inexequiveis, assim considerados aqueles que néo venham a ter demonstrada sua viabilida-
de através de documentagdo que comprove que os custos dos insumos sdo coerentes com os de mercado e que os coeficientes de
produtividade sGo compativeis com a execugéo do objeto do contrato, condigdes estas necessariamente especificadas no ato
convocatério da licitagéo”.

%Art. 48, § 1°, da Lei n°® 8.666/93: “Art. 48. [...] § 1° Para os efeitos do disposto no inciso Il deste artigo consideram-se manifesta-
mente inexequiveis, no caso de licitagdes de menor preco para obras e servicos de engenharia, as propostas cujos valores sejam
inferiores a 70% (setenta por cento) do menor dos seguintes valores: a) média aritmética dos valores das p ropostas superiores
a50% (cinquenta por cento) do valor or¢ado pela administracdo, ou b) valor orcado pela administracdo”.

3%TCU, Simula n®262/2010: “O critério definido no art. 48, inciso II,§ 1°, alineas “a” e “b”, da Lei n® 8.666/93 conduz a uma presun-
cdo relativa de inexequibilidade de precos, devendo a Administracdo dar a licitante a oportunidade de demonstrar a exequibili-
dade da sua proposta”.

STArt. 59, §4°, da Lein® 14.133/21: “§ 4° No caso de obras e servicos de engenharia, serdo consideradas inexequiveis as propostas
cujos valores forem inferiores a 75% (setenta e cinco por cento) do valor or¢ado pela Administragao”.
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3. Interrupcao do fluxo orcamentario e
financeiro necessario para viabilizar o
cumprimento das obrigacoes de pagamento

Um dos fatores determinantes na paralisacdo de obras pUblicas reside sobre um desafio crénico das contratagdes
publicas brasileiras: as possiveis intercorréncias no fluxo financeiro e orcamentario dos pagamentos a serem
realizados para os contratados pelos servicos prestados. Essas intercorréncias acabam por implicar o inadimple-
mento das obriga¢Ges pela Administracdo PUblica contratante, uma das principais causas para a suspensdo da
execuc¢ao da obra pelo particular contratado.

3.1. Diagnostico sobre as causas subjacentes a interrupcao do
fluxo orcamentario e financeiro

Os primeiros levantamentos do Tribunal de Contas da Uni&o sobre o diagnéstico de obras inacabadas realizadas ja
demonstravam que as intercorréncias com o fluxo orcamentario e financeiro dos pagamentos consistiam em um
dos principais entraves a execucdo de obras pUblicas no Brasil. Em 2007, por meio do Acérddo n° 1.188, as unidades
técnicas e o Plenario do TCU destacaram que, na amostra analisada, os problemas financeiros e orcamentarios
eram a principal razdo de as obras estarem inconclusas - fato reconhecido pelos proprios gestores pUblicos
abordados no levantamento®.

As causas para essas superveniéncias decorrem da propria fragilidade do sistema de alocacdo de recursos publicos
e de execucdo financeira das obras. Os problemas sao identificados desde o processo de elaboracdo do orcamento
pelo Poder Legislativo - que, por vezes, pode enfrentar problemas no descasamento entre a demanda dos 6rgaos
interessados e a disponibilidade de recursos orcamentarios para satisfacdo dessas demandas - até a prdpria
execugdo desse orcamento ao longo do contrato de obra publica. Nesse sentido, é bastante usual que empreendi-
mentos sejam iniciados sem uma avaliagdo precisa acerca da existéncia e da suficiéncia das dotacdes orcamenta-
rias para a execucdo do projeto. Quando iniciadas, também é comum que o cronograma fisico-financeiro da
contratacdo ndo seja observado, sem o recebimento de valores minimos necessarios ao pagamento da contratada
e a continuidade das obras - o que é motivado pela destinacdo dos recursos que deveriam estar afetados ao
custeio do servico para outras finalidades ou por eventuais contingenciamentos.

3Conforme trecho registrado no relatério do Acérddo n° 1.188/2007 do Plenario: “Ainda na fase de planejamento deste
trabalho, durante as visitas aos Ministérios e entidades, todos associaram a ocorréncia de obras inacabadas a grande quantida-
de de demandas existentes para a escassa quantidade de recursos disponiveis. Os proprios executores das despesas sabem
que a maioria das obras é paralisada e interrompida porque ndo chega recurso suficiente para que ela comece e acabe no
tempo certo. Ndo é nenhuma surpresa concluir que a principal razdo das obras da amostra analisada neste trabalho estarem
inconclusas seja decorrente de problemas orcamentarios e financeiros”.



Parcela significativa desses problemas se deve a inexisténcia de um regramento especifico na legislagdo sobre
como se deve processar o orcamento da contratacdo e torna-lo vinculante para a Administracdo Publica. Embora,
sob a égide da Lei n°® 8.666/93, alguns dispositivos destacassem a necessidade de indicagdo dos recursos orcamen-
tarios necessarios ao pagamento das obrigacdes contratuais, ndo havia uma garantia do fluxo desses recursos ao
longo da execugdo contratual. Assim, ainda que a fonte orcamentaria tenha sido indicada, ndo haveria qualquer
mecanismo assecuratério da sua existéncia ou da sua vinculagdo ao pagamento das contratadas®.

Nesse contexto, as proprias contratadas acabam arcando com parcela significativa dos prejuizos decorrentes da
inexisténcia de um fluxo financeiro e orcamentario adequadamente instituido pela Administracdo contratante.
Sem uma composicdo segura de recursos orcamentarios para a execucdo dos servicos, as etapas das obras podem
ser autorizadas pela Administragdo Pablica sem que haja uma verba especificamente vinculada para o seu cumpri-
mento - na pratica, as contratadas sdo compelidas a realizar as atividades independentemente da existéncia de
recursos para a sua remunerac3o. A luz da Lei n° 8.666/93, a empresa apenas ficaria autorizada a suspender a

execucdo das obrigacBes apds 90 (noventa) dias de atrasos nos pagamentos devidos pela administracéo (art. 78,
XV)*0,

Aresolucdo da adversidade enfrentada passa, necessariamente, pela garantia de um fluxo orcamentario e financei-
ro continuo, que atribua seguranga juridica aos contratados acerca dos valores devidos a titulo de contraprestacdo
pelos servigos prestados.

3.2. (In)capacidade financeira de entes subnacionais na execucao
de obras com suporte do Governo Federal

Em paralelo ao desafio de se conferir um fluxo financeiro e orcamentario adequado para as contratacdes publicas,
ha, também, o problema relativo a incapacidade financeira de Estados e Municipios arcarem com suas contraparti-
das na execucgao de obras que contam com suporte do Governo Federal.

No dmbito das relacGes entre os entes federativos, é usual que a Unido realize transferéncias de recursos publicos
a entes subnacionais, mediante convénios ou contratos de repasse - atualmente regidos pelo Decreto n® 11.531/23
-, para a execuc¢do de projetos que sejam de interesse reciproco dos interessados, em regime de mitua colabora-
¢do. Em compensacdo ao suporte fornecido pela Unido, sdo previstas contrapartidas que devem ser assumidas por
Estados e Municipios, para que as obras sejam devidamente regularizadas.

¥FORTINI, Cristiana; AMORIM, Rafael Amorim de. Obras publicas inacabadas e seguro-garantia: qual a sua importancia e o que
esperar da nova Lei de Licitages. A&C - Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 20, n. 82, p.
87-127, out./dez. 2020.

“°Art. 78, inciso XV, da Lei n°® 8.666/93: “Art. 78. Constituem motivo para rescisdo do contrato: [...] XV - o atraso superior a 90
(noventa) dias dos pagamentos devidos pela Administracao decorrentes de obras, servicos ou fornecimento, ou parcelas destes,
ja recebidos ou executados, salvo em caso de calamidade publica, grave perturbagdo da ordem interna ou guerra, assegurado
ao contratado o direito de optar pela suspensédo do cumprimento de suas obrigacdes até que seja normalizada a situag&o”.
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Ocorre que uma das principais causas de paralisa¢des em obras parcial ou integralmente financiadas com recursos
publicos federais consiste na falha dos tomadores de recursos - Estados ou Municipios - em cumprir com as contra-
partidas previstas nos convénios e nos contratos de repasse. No Acérddo n° 1.079/2019, o Plenario do TCU identifi-
cou uma omissao reiterada dos tomadores em contribuirem com as parcelas de colaboracio financeira previstas
para o projeto, ocasionada, especialmente, por deficiéncias no planejamento dos interessados. De acordo com o
levantamento realizado pelo TCU, as falhas envolvem sele¢do precaria dos empreendimentos que contardo com o
suporte financeiro da Unido, com nlmeros que ndo espelham os valores necessarios para a execugdo do objeto,
bem como grande lacuna de tempo entre a assinatura do instrumento e o inicio de execuc¢do da obra.

Outro problema esta na paralisacdo forcada de obras plblicas financiadas com recursos federais pelos gestores
publicos locais. Em pesquisa realizada pela CBIC em 2019 sobre o tema, identificou-se uma recorrente situagdo:
notando que, em momento préximo ao término da obra, seriam pressionados a arcar com novas despesas para a
entrada do empreendimento em operagdo - como, por exemplo, a contratacdo de equipamentos, mobiliario e
pessoal -, 0s gestores publicos locais determinavam a suspensdo do seu andamento. Assim, obras imprescindiveis
como unidades basicas de salide, hospitais e escolas eram paralisadas pela inexisténcia de recursos especificos
para tornar o projeto operacional.

Ademais, também ha problemas na execug¢do do orgamento da contratagdo - em especial, no que se refere as
emendas parlamentares. E usual que as emendas parlamentares responsaveis pela destinacdo de recursos a
execucdo de obras em Estados e Municipios aloquem apenas parcela dos valores necessarios, ensejando
interrup¢des ao longo da execugdo das etapas do contrato.

Diante desse cenario, para se evitar que haja contratempos no cumprimento das obrigagGes pelos tomadores dos
recursos, é fundamental a delimitacdo de mecanismos que permitam a afericdo da sua capacidade financeira para
tornar o empreendimento operacional. Atualmente, ndo had mecanismos de verificagdo suficientes que confiram
seguranca quanto a alocagdo dos recursos pUblicos pelos Estados ou Municipios necessarios a execugdo da obra
contratada. Nesse sentido, o proprio Tribunal de Contas da Unido apresentou recomendac&es para que houvesse
aperfeicoamentos nos controles e nos mecanismos utilizados para afericao da capacidade dos entes subnacionais,
evitando que paralisa¢cdes decorram de um planejamento inadequado ou da selecdao de projetos que ndo se
mostrem sustentaveis até o término do cronograma fisico-financeiro do contrato.

3.3. Mecanismos que garantam a reserva de liquidez para viabilizar
as obrigacoes de pagamento

Diante das adversidades enfrentadas pela Administracdo PUblica na instituicdo de um fluxo financeiro e orcamen-
tario adequado - seja nas contratacdes por ela conduzidas, seja em contratacdes que contem com transferéncia de
recursos entre entes de diferentes niveis federativos -, a resolucdo do problema perpassa pela constituicdo de
mecanismos garantidores dos pagamentos publicos, com a criagdo de reservas de liquidez necessarias ao cumpri-
mento das obrigacdes.

Ainstituicdo de reservas de liquidez consistiria em efetivar concretamente a vinculacdo necessaria dos recursos do
orcamento publico a execucdo financeira do contrato. Por meio do referido mecanismo, os recursos estariam
exclusivamente vinculados ao pagamento do contratado, impossibilitando que a administracao aloque os recur-
sos para outras finalidades. Com a reserva de liquidez, a probabilidade de inadimplemento pablico é significativa-
mente reduzida - o que também reduz o risco de paralisacdo da obra por iniciativa do contratado prevista no art.
78, XV, da Lei n° 8.666/93.



Dessa forma, a medida tende a mitigar uma das principais origens do problema de paralisagdo de obras e, ainda,
teria potencial de gerar drastica reducdo nos custos de transagdo em contratos de obra publica. Com a seguranca
de que os recursos publicos estardo integralmente afetados ao pagamento das obrigacdes contratuais, com
mitigacdo do risco de inadimplemento publico, as licitantes tendem a apresentar propostas mais vantajosas a
Administragdo Publica.

Exemplo de mecanismo de instituicdo de reserva de liquidez constava do Projeto de Lei que deu origem a Nova Lei
de LicitacOes e Contratos Administrativos (Lei n® 14.133/21). Na redacdo original do art. 115, § 2°, aprovada pelo
Congresso Nacional, o Projeto da Nova Lei estabelecia que, nas contratacSes de obras publicas, a expedicdo da
ordem de servico para execucdo de cada etapa seria obrigatoriamente precedida de depédsito em conta vinculada
dos recursos financeiros necessarios para custear as despesas correspondentes a etapa a ser executada. O § 3° do
mesmo artigo estipulava, ainda, uma seguranca adicional: os valores depositados na conta vinculada seriam
absolutamente impenhoraveis.

O principal objetivo da redacdo original do & 2° estava em mitigar o risco de paralisacdo das obras por descontinui-
dade do fluxo financeiro entre as etapas de cada contrato. Diferentemente da sistematica da Lei n° 8.666/93 - que
era omissa sobre o tema -, o Projeto da Nova Lei exigia que o inicio de cada etapa fosse necessariamente precedido
da disponibilizacdo dos recursos necessarios ao pagamento pela sua execucdo. Assim, outorgava-se seguranca a
contratada de que as atividades, caso executadas, seriam devidas e integralmente remuneradas, reduzindo a
probabilidade de suspensao das atividades por inadimplemento das obrigacdes de pagamento durante a execu-
¢ao de determinada etapa da obra. Por sua vez, ndo estando os recursos devidamente depositados na conta vincu-
lada, a ordem de servico sequer seria expedida, evitando que a contratada fosse forcada a incorrer com custos
desnecessarios para a mobilizacdo de pessoal e/ou de equipamentos.

No entanto, ao momento da sancdo da Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, o dispositivo foi vetado
por recomendacdo da Controladoria-Geral da Unido e dos Ministérios de Infraestrutura e da Economia, por inviabi-
lizar “remanejamentos financeiros que possam se mostrar necessarios ou mesmo para atender demandas urgen-
tes e inesperadas”. Com o veto, restou apenas uma genérica mencdo, no art. 142 da Lei n°® 14.133/21, a possibilida-
de de pagamento da contratada por meio de conta vinculada , sem qualquer detalhamento quanto a obrigatorie-
dade da sua constituicdo e a necessidade de depdsito de recursos previamente ao inicio dos trabalhos®.

As razdes que sustentaram o veto ndo procedem. A reserva de recursos, nos termos do dispositivo vetado, ndo seria
apta para impedir o atendimento de demandas urgentes e inesperadas - a vinculacdo estaria associada apenas a
execucdo da etapa da obra. A indisponibilidade, portanto, estaria limitada ao tempo da implementacdo de cada
etapa da execucao do contrato, impedindo a descontinuidade do fluxo financeiro entre uma e outra atividade a ser
executada pela contratada®.

Foi perdida uma grande oportunidade para enderecar uma das principais causas de paralisacdo de obras. A
medida teria o potencial de reduzir drasticamente as possiveis interrup¢des no fluxo financeiro e orcamentario,
trazendo seguranca a continuidade das obras e permitindo contratacdes mais vantajosas para a propria Adminis-
tracdo Publica. Nesse sentido, é recomendavel que sejam feitos aprimoramentos a Nova Lei para resgatar a
sistematica que foi objeto de veto presidencial, conforme se sugere ao final do presente material.

41Art. 142 da Lei n® 14.133/21: “Art. 142. Disposigdo expressa no edital ou no contrato podera prever pagamento em conta vincula-
da ou pagamento pela efetiva comprovacao do fato gerador”.

“Conforme artigo “O que obras pUblicas paralisadas tém a ver com vetos a nova lei de licitagbes?”, elaborado por Fernando Verna-
lha  Guimardes para a CBIC. Disponivel em: <https://cbic.org.br/artigo-o-que-obras-publicas-paralisadas-
-tem-a-ver-com-vetos-a-nova-lei-de-licitacoes/>. Acesso em: 28 de setembro de 2023.
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4. Outros problemas que contribuem para
o risco de interrupcao na execucao de obras

Para além dos problemas referentes a reduzida qualidade dos projetos de engenharia, a inexecugdo por culpa do
contratado ou por interrupcdes do fluxo financeiro e orcamentario da contratacdo, ha outras causas que contri-
buem para o estado de paralisia de obras pUblicas vigente no pais. O presente trabalho reline 4 (quatro) dessas
outras categorias de causas:

a) Entraves em processos de desapropriacdo e de licenciamento ambiental;

b) A existéncia de limites juridicos rigidos para a alteragdo do objeto contratual;

c) Aincapacidade da Administracdo Piblica em processar os pedidos de reequilibrio econémico-financei-
ro adequadamente; e

d) Interrupcdes determinadas pelos 6rgdos de controle.

4.1. Entraves em processos de desapropriacao e de
licenciamento ambiental

Sob a vigéncia da Lei n° 8.666/93, em regra, as contratacGes de obras publicas deveriam ser precedidas de uma
série de diligéncias pela Administracdo Publica. Embora a disciplina legal fosse omissa a respeito do tema, as boas
préticas exigiam que, previamente as contratacdes, a Administracdo PUblica obtivesse as licengas ambientais
necessarias a execucdo da obra e adotasse todas as providéncias cabiveis para que a area do empreendimento
estivesse devidamente regularizada, com emissdo e promogdo dos atos expropriatorios.

No entanto, por ndo contar com um regramento legal ou regulamentar especifico, ndo eram incomuns as contrata-
¢Oes realizadas pela Administracdo Pablica sem prévia obtencdo do licenciamento ambiental ou sem a concretiza-
¢do dos atos necessarios a desapropriacdo da area em que a obra seria executada. Nesses casos, os gestores pabli-
cos responsaveis pela contratacdo eram incentivados a adotar todas as providéncias cabiveis apenas apés o
processo licitatério e a assinatura do contrato, postergando o inicio da execucdo das obras ou suspendendo o seu
andamento por ndo estarem preenchidos todas as formalidades exigidas para o processo. Esse cenario é agravado
pela morosidade dos processos de desapropria¢ao e de licenciamento ambiental, que prolongam a paralisacao da
obra e, como consequéncia, incrementam os custos para a sua futura retomada.

Embora em menor dimensao comparativamente a outras razées - devidamente abordadas no presente material -,
o proprio Tribunal de Contas da Unido também reconheceu os problemas nos processos expropriatorios e de
licenciamento ambiental como possiveis causas de paralisacdo de obras em seu Acrddo n° 1.079/2019. O cenario
era facilitado diante da auséncia de uma disciplina normativa que tratasse desses processos no ambito das contra-
tacdes publicas.



Nesse sentido, alguns avancos foram observados na disciplina conferida pela Nova Lei de Licitacdes e Contratos
Administrativos (Lei n® 14.133/21), que tentou retirar alguns dos entraves ao possibilitar a alocacao de determina-
das responsabilidades relativas a desapropriagdo ou ao licenciamento ambiental para o contratado. O tema é
analisado na secdo adiante do presente material.

4.2. Limites rigidos para a alteracao do objeto do contrato

Dos componentes essenciais de um contrato, destaca-se o objeto, que devera vir acompanhado dos seus correla-
tos elementos descritivos®. E a partir dele que devem ser fixadas as obrigacdes das partes contratantes - no caso
dos contratos administrativos, poder pUblico e particulares. Boa parte da definicdo do objeto ocorre na fase prepa-
ratéria da licitagdo, isto é, de planejamento, com o seu espelhamento, a depender do caso, no termo de referéncia,
anteprojeto, projeto basico ou projeto executivo®.

Sob o regime da Lei n°® 8.666/93 (art. 65, § 1°)*, os 6rgdos de controle - em especial, 0 TCU - fixaram o entendimento
conservador de que eventuais aumentos e supressdes deveriam ser regidos por interpretacdo restritiva da clausula
dos 25% (vinte e cinco por cento), segundo a qual o objeto de um contrato administrativo de obras e servicos de
engenharia apenas poderia ser aditado dentro desse percentual.

Como consequéncia desse entendimento, os gestores publicos apresentam receio de realizarem alteracdes em
desconformidade com a orientagdo dos érgdos de controle, sofrendo eventual responsabilizacdo por planejamen-
to inadequado da contratacgo. A titulo de exemplo do que se comenta, em um caso concreto, no Acérddo n°
749/2010 do Plenario do TCU*, as mudancas pretendidas pelo DNIT em projeto rodoviario foram consideradas
incompativeis com o regime da Lei n® 8.666/93 (art. 6°, inciso IX e art. 7°, inciso I)*". No caso, o TCU entendeu que as
mudangas pretendidas causariam desvirtuamento do objeto. Além disso, o drgdo reiterou a impossibilidade de
serem compensadas “supressoes” e “inclusdes” contratuais - o que, na sua leitura, poderia permitir modificages
no objeto do contrato.

“A Lein® 14.133/21 reconheceu aimportancia da delimitagdo do objeto como clausula essencial do contrato: “Art. 92. Sdo neces-
sérias em todo contrato clausulas que estabelegam: | - 0 objeto e seus elementos caracteristicos”

“Art. 18 da Lein®14.133/21: “Art. 18. Afase preparatéria do processo licitatorio é caracterizada pelo planejamento e deve compa-
tibilizar-se com o plano de contrata¢des anual de que trata o inciso VIl do caput do art. 12 desta Lei, sempre que elaborado, e
com as leis orcamentarias, bem como abordar todas as consideragGes técnicas, mercadoldgicas e de gestdo que podem interfe-
rir na contratacdo, compreendidos: Il - a definicdo do objeto para o atendimento da necessidade, por meio de termo de referén-
cia, anteprojeto, projeto basico ou projeto executivo, conforme o caso; § 3° Em se tratando de estudo técnico preliminar para
contratagdo de obras e servicos comuns de engenharia, se demonstrada a inexisténcia de prejuizo para a aferi¢do dos padrdes
de desempenho e qualidade almejados, a especificacdo do objeto podera ser realizada apenas em termo de referéncia ou em
projeto basico, dispensada a elaboragdo de projetos”.

“Art. 76, § 1°, da Lei n°® 8.666/93: “Art. 65 [...] § 1° O contratado fica obrigado a aceitar, nas mesmas condi¢des contratuais, os
acréscimos ou supressdes que se fizerem nas obras, servicos ou compras, até 25% (vinte e cinco por cento) do valor inicial
atualizado do contrato, e, no caso particular de reforma de edificio ou de equipamento, até o limite de 50% (cinquienta por
cento) para os seus acréscimos”.

%TCU, Acorddo n°® 749/2010, Plenario, Min. Rel. Augusto Nardes, julgado em 14 de abril de 2010.
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Cumpre lembrar que o préprio TCU possui entendimento (Decisdo n° 215/1999-TCU-Plenario)* que reconhece a
possibilidade excepcional de alteragdo do objeto do contrato para além dos limites fixados em lei, na hipotese de,
cumulativamente estarem preenchidos os seguintes requisitos:

® Nao acarretar para a Administragdo encargos contratuais superiores aos oriundos de uma eventual rescisao
contratual por razdes de interesse publico, acrescidos aos custos da elaboragéo de um novo procedimento licitaté-
rio;

® Nio possibilitar a inexecu¢do contratual, a vista do nivel de capacidade técnica e econdmico-financeira do
contratado;

® Decorrer de fatos supervenientes que impliquem dificuldades ndo previstas ou imprevisiveis por ocasido da
contratagao inicial;

® N&o ocasionar a transfiguracdo do objeto originalmente contratado em outro de natureza e propésito diversos;

® Ser necessaria a completa execucdo do objeto original do contrato, a otimizacdo do cronograma de execucéo e
a antecipagdo dos beneficios sociais e econémicos decorrentes; e

® Demonstrar-se - na motiva¢ao do ato que autorizar o aditamento contratual que extrapole os limites legais - que
as consequéncias da outra alternativa (a rescisdo contratual, seguida de nova licitacdo e contratacdo) importam
sacrificio insuportavel ao interesse pUblico primario (interesse coletivo) a ser atendido pela obra ou servico, inclusi-
ve quanto a sua urgéncia e emergéncia.

O permissivo apresentado pelo TCU, porém, é bastante impreciso e ndo traz seguranca juridica. Ao tratar do tema,
a Lei n® 14.133/21 ndo trouxe avancos significativos neste aspecto, criando incentivos aos gestores publicos para
uma interpretacdo restritiva da alterabilidade do objeto dos contratos. Ajustes de percurso, inclusive a vista do
interesse publico e de analises concretas das condi¢les iniciais de contratagdo, encontram baixa aceitabilidade no
atual cenario de contratacdes.

Vale acrescentar que, no caso da ado¢do dos regimes de contratagdo integrada (em que ha a contratacdo da execu-
cdo da obra e a elaboracdo dos projetos basico e executivo e demais servicos de montagem, teste, pré-operacdo e
as demais operagdes necessarias para a entrega final do objeto) ou semi-integrada (o poder publico se responsabi-
liza pela elaboragéo do projeto basico, devendo o contratado desenvolver o projeto executivo e executar obras e
servicos de engenharia e todo o remanescente que seja necessario para a conclusdo do objeto), a Lei n® 14.133/21
veda expressamente a alteracdo dos valores contratuais.

4TArt. 6°, inciso IX, da Lei n° 8.666/93: “IX - Projeto Basico - conjunto de elementos necessarios e suficientes, com nivel de precisdo
adequado, para caracterizar a obra ou servigo, ou complexo de obras ou servicos objeto da licitacdo, elaborado com base nas
indicagBes dos estudos técnicos preliminares, que assegurem a viabilidade técnica e o adequado tratamento do impacto
ambiental do empreendimento, e que possibilite a avaliagdo do custo da obra e a definicdo dos métodos e do prazo de execu-
¢do, devendo conter os seguintes elementos: [...]”; Art. 7° da Lei n° 8.666/93 “As licitacOes para a execugao de obras e para a
prestacgdo de servicos obedecerdo ao disposto neste artigo e, em particular, a seguinte seqiiéncia: | - projeto basico”.

#Apud TCU, Acérddo n° 749/2010, Plenario, Min. Rel. Augusto Nardes, julgado em 14 de abril de 2010.



As excegdes ficam por conta: (1) do reestabelecimento do equilibrio econémico-financeiro do contrato em virtude
de forga maior ou de caso fortuito; (2) da necessidade de se alterar o projeto ou as especificagdes, a pedido da admi-
nistracdo, para a devida adequac&o técnica aos objetivos da contratacdo, desde que ndo originaria de erros ou
omissoes por parte do contratado, com obediéncia aos limites previstos no art. 125 da Lei*; e (3) da necessidade de
alteracdo do projeto nas contrata¢Oes semi-integradas, em face de prévia autorizacdo da Administracdo, demons-
trada a superioridade das inovagdes propostas pelo contratado em termos de reducao de custos, de aumento da
qualidade, de reducdo do prazo de execugao ou de facilidade de manutencdo ou operacdo - caso em que o contra-
tado assumira a responsabilidade integral pelos riscos associados a alteracdo do projeto basico (art. 133 ¢/c art. 46,
§5).

Sendo assim, ha o risco de que eventuais modificacdes nos projetos iniciais (o que impactaria na definicdo do
objeto) sejam confundidas com “falhas de projeto”, caso que dara margem a penalizagdo do responsavel técnico
pelas obras e servigos®. Além disso, os patamares previstos na Lei n° 14.133/21 continuam rigidos (reproduzindo,
em boa medida, a velha sistematica da Lei n® 8.666/93): no caso das alteracSes unilaterais de obras, servicos e
compras, os acréscimos e supresstes podem ser de até 25% (vinte e cinco por cento), enquanto que, na reforma de
edificio ou equipamento, o limite sera de 50% (cinquenta por cento) (Art. 125)%.

Tendo em vista tal cenario, muitas vezes, proibida de fazer corre¢des no objeto da contratacdo, independentemen-
te da existéncia ou ndo de culpa dos gestores ou dos contratados, a Administracdo acaba sendo compelida a rescin-
dir o contrato e a promover nova licitagdo. Consequéncia disso é a ampliagdo da paralisia dos projetos, acarretan-
do custos diretos e indiretos para a administracdo e para a sociedade.

4.3. (In)capacidade da Administracao Piblica em processar
pleitos de reequilibrio economico-financeiro dos contratos

0 direito ao reequilibrio econdmico-financeiro dos contratos é garantia constitucional (art. 37, XXI, da Constitui-
¢do)**, de modo que as condicOes da proposta deverdo ser mantidas ao longo da contratagdo, sob risco de se
onerar uma das partes em demasia. Eventos recentes, como a pandemia pela COVID-19%, recolocaram a importan-
cia de se estabelecer procedimentos objetivos e céleres para a recomposicdo da equagdo econdmico-financeira
dos contratos de obras e servicos de engenharia. Vale lembrar que insumos cruciais para o setor de construgao -
como PVC, aco e cimento - sofreram significativos aumentos nos periodos recentes.

“Art. 125 da Lein®14.133/21: “Art. 125. Nas altera¢Ges unilaterais a que se refere o inciso | do caput do art. 124 desta Lei, o contra-
tado sera obrigado a aceitar, nas mesmas condi¢des contratuais, acréscimos ou supressdes de até 25% (vinte e cinco por cento)
do valor inicial atualizado do contrato que se fizerem nas obras, nos servigos ou nas compras, €, no caso de reforma de edificio
ou de equipamento, o limite para os acréscimos sera de 50% (cinquenta por cento)”.

OArt. 46, § 5°, da Lei n® 14.133/21: “Art. 46. Na execucdo indireta de obras e servigos de engenharia, sdo admitidos os seguintes
regimes: [...] § 5° Na contratacdo semi-integrada, mediante prévia autorizacdo da Administragdo, o projeto basico podera ser
alterado, desde que demonstrada a superioridade das inovagdes propostas pelo contratado em termos de redugao de custos,
de aumento da qualidade, de reducdo do prazo de execucdo ou de facilidade de manutencdo ou operagdo, assumindo o contra-
tado a responsabilidade integral pelos riscos associados a alteracdo do projeto basico”.

S1Art. 124, § 1°, da Lei 14.133/21: “§ 1° Se forem decorrentes de falhas de projeto, as alteragdes de contratos de obras e servicos
de engenharia ensejardo apuragdo de responsabilidade do responsavel técnico e adogdo das providéncias necessarias para o
ressarcimento dos danos causados a Administracdo”.

52Art. 125 da Lein® 14.133/21: “Art. 125. Nas alteragOes unilaterais a que se refere o inciso | do caput do art. 124 desta Lei, o contra-
tado sera obrigado a aceitar, nas mesmas condi¢des contratuais, acréscimos ou supressdes de até 25% (vinte e cinco por cento)
do valor inicial atualizado do contrato que se fizerem nas obras, nos servigos ou nas compras, €, no caso de reforma de edificio
ou de equipamento, o limite para os acréscimos sera de 50% (cinquenta por cento)”.
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Originalmente, o tema havia sido tratado pelo art. 65, inciso II, alinea “d”, da Lei n°® 8.666/93%, assim como pelo art.
81,inciso VI, da Lein®13.303/16 para as contratacOes realizadas por empresas estatais®. A ideia consagrada por tais
dispositivos é a de que os riscos devem ser alocados a responsabilidade da parte com mais condices para gerenci-
a-los. Por isso, usualmente, a Administracdo PUblica acaba ficando responsavel pelos eventos extraordinarios que
tenham o potencial de desequilibrar a equacdo do contrato. Em regra, a alea extraordinaria ou de caso fortuito ou
forca maior deve ser alocada a responsabilidade da Administracdo. Embora tais normas sejam de suma relevancia
para acompreensdo do tema, a legislacdo deixa de especificar, com mais detalhes, os requisitos e ritos que deverao
ser cumpridos para atendimento das demandas de reequilibrio apresentadas pelos contratados.

Em relacdo a metodologia para afericdo dos desequilibrios contratuais, uma série de incertezas rondavam, e ainda
rondam, o tema - como aquela relacionada a contundéncia necessaria ou a repercussao financeira dos aumentos
na esfera dos particulares para ensejar o reequilibrio do contrato. Embora os Tribunais de Contas venham acolhen-
do orientagGes que fortalecem a seguranca juridica dos particulares, tem sido necessario repisar, com alguma
frequéncia, por exemplo, a desnecessidade de o aumento dos insumos causar “onerosidade excessiva” para o
particular, bastando que fique claro que a variagdo no preco tenha sido capaz de exceder a recomposicdo inflacio-
naria (expectativa inflacionaria e os indices de recomposicao inflacionaria porventura previstos em contrato)*.

Tem contribuido para esse cenério de incertezas e de morosidade no processamento dos pleitos de reequilibrio a
falta de previsao regular de matriz de risco nos contratos administrativos de obras e servicos de engenharia. A
matriz de risco, se bem detalhada, clara e objetiva, tem o potencial de ser a projecdo mais palpavel do equilibrio
econdmico-financeiro das contratagdes e gerar previsibilidade aos envolvidos. Reparti¢des dos riscos com o referi-
do feitio trazem maior seguranca juridica as partes de um contrato, ja que poderdo, desde a proposta, indicar as
esferas de gerenciamento a cargo de cada contratante. Além disso, se o gestor dispSe de matriz de risco que funda-
mente a interpretacdo de pedido de recomposicdo do equilibrio econémico-financeiro de um contrato, podera

SArt. 37, inciso XXI, da Constituicao: “[...] XXI - ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras, servicos, compras e
aliena¢Ges serdo contratados mediante processo de licitagdo publica que assegure igualdade de condi¢Ges a todos os concor-
rentes, com clausulas que estabelecam obrigacdes de pagamento, mantidas as condi¢des efetivas da proposta, nos termos da
lei, o qual somente permitira as exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das
obrigacdes”.

%Advocacia Geral da Unido, Parecer n°® 261/2020/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU.

SSArt. 65, inciso Il, alinea “d”, da Lei n® 8.666/93: “Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as devidas
justificativas, nos seguintes casos: [...] Il - por acordo das partes: [...] d) para restabelecer a relagdo que as partes pactuaram
inicialmente entre os encargos do contratado e a retribuicdo da administracao para a justa remuneracdo da obra, servi¢o ou
fornecimento, objetivando a manutencédo do equilibrio econdmico-financeiro inicial do contrato, na hipdtese de sobrevirem
fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém de conseqliéncias incalculaveis, retardadores ou impeditivos da execucdo do ajusta-
do, ou, ainda, em caso de forca maior, caso fortuito ou fato do principe, configurando alea econdmica extraordinaria e
extracontratual”.

6Art. 81, inciso VI, da Lei n®8.666/93: “Art. 81. Os contratos celebrados nos regimes previstos nos incisos | aV do art. 43 contarao
com clausula que estabeleca a possibilidade de alteragdo, por acordo entre as partes, nos seguintes casos: [...] VI - para restabe-
lecer a relagdo que as partes pactuaram inicialmente entre os encargos do contratado e a retribuicdo da administracao para a
justa remuneragdo da obra, servico ou fornecimento, objetivando a manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro inicial do
contrato, na hipdtese de sobrevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém de consequéncias incalculaveis, retardadores ou
impeditivos da execugdo do ajustado, ou, ainda, em caso de for¢a maior, caso fortuito ou fato do principe, configurando alea
econdmica extraordinaria e extracontratual”.

S’Sempre oportuno lembrar que, com a finalidade de demonstrar a variagdo extraordinaria, deve-se comprovar os referenciais
de precos vigentes ao momento do adimplemento de cada parcela.



acata-lo ou negé-lo com menos receio, uma vez que as previsdes contratuais operam como referencial objetivo
(verdadeiro “espelho de corre¢do”) para suas decisoes.

Para além das imprecisGes na metodologia, a Lei n® 8.666/93 ndo estabelecia - e, como veremos adiante, ainda ndo
estabelece com a Lei n°® 14.133/21 - procedimentos objetivos para os particulares processarem seus pedidos de
reequilibrio econdmico-financeiro perante o poder publico, deixando margem para regulamentacdes setoriais,
contratuais e regionais esporadicas e potencialmente diversas. Ndo ha, nesses diplomas legais, por exemplo,
referéncia ao tempo que a Administragao dispoe para decidir em cada caso concreto, o que pode provocar graves
transtornos ao fluxo de caixa das contratadas. No mais, o temor de decidir de maneira descasada com as orienta-
¢Oes dos 6rgaos de controle (como os Tribunais de Contas e o Ministério Pblico) tem dado margem ao fenémeno
de “apagdo das canetas” no dmbito dos pedidos de reequilibrio - cenario em que a sua resolucdo é postergada, ao
maximo, pelos gestores publicos, que temem sofrer algum tipo de penalidade por reconhecer os pleitos dos
contratados.

4.4 Interrupgoes determinadas ou recomendadas
pelos orgaos de controle

Também contribui para a paralisacdo de obras publicas o cenario multifacetado de controles exercidos por
diferentes entidades, com competéncia legal para recomendar ou determinar a interrupgao dessas obras.

Um dos principais 6rgaos de controle com competéncia para a fiscalizagdo das contrata¢des publicas sdo os Tribu-
nais de Contas, incumbidos de fiscalizar a aplicacdo dos recursos publicos por parte das entidades governamentais
e de realizar a andlise da legalidade, economicidade, eficiéncia e eficacia dos gastos publicos.

No dmbito das contratacGes publicas, tem sido cada vez mais recorrente a tomada de decisGes pelos Tribunais de
Contas recomendando a paralisacdo de obras por irregularidades verificadas durante a execug¢ao contratual ou
identificadas no proprio processo licitatério que precedeu a contratagdo - como eventual superfaturamento, por
exemplo. Ainda que a extensdo do poder para determinar a suspensdo de obras publicas seja objeto de amplo
debate, é notorio que os gestores publicos responsaveis pela contratagdo tendem a acolher eventuais recomenda-
¢Oes dos Tribunais de Contas por receio de uma responsabilizagdo pessoal por eventuais danos ao erario. Nesse
sentido, o administrador pUblico opta por suspender o andamento dos contratos e/ou postergar o processo de
tomada de decisdo, em fendmeno usualmente denominado de “apagdo das canetas”.

0 Poder Judiciario, como a Gltima instancia de controle e resolucdo de conflitos, também consiste em autoridade
com competéncia para determinar a interrupgdo ou suspensdo de obras pUblicas por provocagdo de entidades
legitimadas - como o Ministério PUblico - ou de terceiros, mediante instrumentos especificos - como o ajuizamen-
to de acdes populares para protecdo do patriménio publico, por exemplo. Nesse sentido, a existéncia de uma
legitimacdo ampla para propositura de medidas judiciais, conjugada a partir da utilizacdo de fundamentos juridi-
cos dotados de generalidade e de abstragdo - como o principio da eficiéncia ou o principio da moralidade - podem
conduzir aum cenario de grande intervencdo do Poder Judiciario sobre as contratacdes, resultando em determina-
¢Oes que impdem a interrupgdo de obras pUblicas em andamento.
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Face a esse cenario, embora a atuacdo de 6rgdos de controle na fiscalizagdo de obras pUblicas seja imprescindivel
para assegurar a legalidade, a transparéncia e a eficiéncia das contratacdes, é necessario que as suas recomenda-
¢Oes e/ou determinagdes sejam emanadas com racionalidade, compreendendo as circunstancias técnicas enfren-
tadas na execucdo das obras publicas e com deferéncia a discricionariedade do gestor publico. Nesse contexto, as
disposicGes da Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro - que exigem a consideragdo das consequéncias
praticas da decisdo e os desafios enfrentados pelos agentes publicos® - podem ser interessantes pardmetros para
encontrar o equilibrio entre a necessidade de fiscalizagdo das obras pUblicas e a necessidade de sua devida e
tempestiva execucdo pela Administracdo Publica.

Paralelamente as disposic8es da LINDB, a Lei n® 14.133/21 também trouxe importantes parametros que devem ser
observados pela Administracdo ou pelos 6rgaos de controle na decisdo de suspensao ou de declaragdo de nulidade
de um contrato, caso constatada irregularidade no procedimento licitatrio ou na execucgdo contratual. Dentre
outros aspectos, o art. 147 impde que sejam obrigatoriamente avaliados elementos como: (i) os impactos economi-
cos e financeiros decorrentes do atraso na fruicdo dos beneficios do objeto do contrato; (i) os riscos sociais,
ambientais e a seguranca da populac&o local decorrentes desse atraso; (iii) despesa necessaria a preservagao das
instalacdes e dos servicos ja executados; e (iv) custo total e estagio de execucdo fisica e financeira dos contratos,
dos convénios, das obras ou das parcelas envolvidas. A estipulacdo desses critérios que obrigam o 6rgdo de contro-
le a avaliar as circunstancias em que a contratacdo esta inserida tende a reduzir intervencdes excessivas e manter
o status de paralisagdo de obras pUblicas sob controle®

8Conforme arts. 20 e 22 da Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro: “Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora
e judicial, ndo se decidira com base em valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da
decisdo. [...] Art. 22. Na interpretacdo de normas sobre gest&o publica, serdo considerados os obstaculos e as dificuldades reais
do gestor e as exigéncias das politicas pUblicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrados”.

%Em texto denominado “Consequencialismo para recursos publicos”, o presidente da Coinfra/CBIC Carlos Eduardo Lima Jorge
destaca a importéncia do paradigma consequencialista assumido pela Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos em
seu art. 147. Disponivel em: <https://cbic.org.br/artigo-consequencialismo-para-recursos-publicos>. Acesso em: 30 de setembro
de 2023.



UMA AN{\LISE CRITICA DA NOVA LEI DE
LICITACOES E CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

(LEI N2 14.133/21) E DAS SUAS CONTRIBUICOES

SOBRE A PARALISACAO DE OBRAS PUBLICAS

Com o objetivo de atualizar a legislagdo de contratac¢des publicas, condensando as novidades que foram apresen-
tadas apds a edicdo da Lei n° 8.666/93 e trazendo outras inova¢Bes que ndo constavam da legislagdo anterior, foi
editada a Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos (Lei n°® 14.133/21). A referida Lei contempla um
detalhamento ainda mais exaustivo do que a Lei n°® 8.666/93, com inimeros temas a serem regulamentados por
decretos do Poder Executivo da Unido, dos Estados e dos Municipios.

A Nova Lei de LicitagOes e Contratos Administrativos apresenta desafios e oportunidades na tematica da paralisa-
¢do de obras pUblicas. Ha uma série de mecanismos que foram instituidos ou aperfeicoados em relacdo a legisla-
¢do anterior com o objetivo de destravar obras plblicas paralisadas, criando um fluxo contratual de obrigacdes
mais eficiente e fluido. Por outro lado, a Nova Lei, visando atender outros objetivos igualmente legitimos, também
estabelece mecanismos que podem criar desafios a execucdo contratual, exigindo aprimoramentos e adequacdes.

Por essa razdo, a presente secdo pretende tecer uma analise critica sobre a Nova Lei de Licitagdes a luz da tematica
abordada no presente material, avaliando como as inovagdes trazidas pela Lei n® 14.133/21 criam solucdes - ou
novos desafios - a paralisacdo das obras publicas e os possiveis aprimoramentos que poderiam ser implementa-
dos. Ao final da secdo, o presente material contempla propostas de atualizagao legislativa da Nova Lei para endere-
¢amento dos principais temas.

1. Arelativizacao da preponderancia do
aspecto técnico em detrimento do aspecto
economico: a contratacao mais vantajosa e
o ciclo de vida do objeto

Embora ainda contemple o menor preco como um dos possiveis critérios de julgamento®, a Lei n® 14.133/21
reforca a necessidade de as contratacdes se atentarem a qualidade do servico ou do bem a ser adquirido pela
Administracdo. Em suas diretrizes, a Nova Lei tenta romper com os incentivos a cultura do “menor preco” construi-
dasobaLein®8.666/93 - ainda que a legislagdo anterior ndo o estabelecesse como o Unico critério ou como critério
preferencial em relacdo aos demais. Exemplo do que se comenta reside sobre o art. 11, inciso I, da Nova Lei, que
registra que o objetivo do processo licitatorio estd em obter o resultado mais vantajoso para a Administracdo,
“inclusive no que se refere ao ciclo de vida do objeto”.

“Conforme art. 33, inciso |, da Lei n® 14.133/21: “Art. 33. O julgamento das propostas sera realizado de acordo com os seguintes
critérios: [...] | - menor preco”.
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Assim, ainda que o pre¢o seja um elemento importante, a Nova Lei tenta inaugurar um novo paradigma para as
contrata¢Bes publicas - ndo basta a aquisicdo de uma obra, de um bem ou de um servigo ao menor valor nominal.
As solucdes contratadas devem apresentar qualidade suficiente para a durabilidade do bem adquirido, prestigian-
do a sustentabilidade da contratagdo a médio e a longo prazo. A contratagdo mais vantajosa ndo traduz tdo somen-
te a analise do prego, mas também implica o exame sobre a qualidade do bem, a seguranca na sua execucdo, o
tempo necessario para a conclusdo dos projetos, os custos de transagdo envolvidos, entre diversos outros fatores
que deverdo ser levados em consideragdo em cada caso.

O tema assume especial relevancia na contratacdo de obras pUblicas. Ndo é incomum que obras sejam contratadas
com pregos de questionavel exequibilidade, que acabam paralisadas pela perda das condi¢des econdmico-finan-
ceiras da contratada ou pelo atendimento insuficiente dos pardmetros técnicos exigidos pelo termo de referéncia.

Por essa razdo, é imprescindivel que a Administragdo também se utilize de outros parametros de contratagdo para
a aquisicdo de obras ou servicos especiais de engenharia com elevada complexidade técnica, recorrendo, por
exemplo, a utilizacdo do critério “técnica e preco” para assegurar a qualidade do empreendimento que sera execu-
tado - desde que os pressupostos a utilizagdo do critério estejam devidamente materializados®.

2. Adisciplina sobre os critérios de selecao e os modos de disputa
voltados a regular licitacoes de obras e servicos de engenharia

Ao tratar dos modos de disputa nas licitacdes de obras e servicos de engenharia, a Lei n® 14.133/21 trouxe incerte-
zas e desafios: por um lado, proibiu o uso do pregdo para a contratacdao de obras e servicos especializados de
engenharia (art. 29, paragrafo Gnico)®; de outro, porém, vedou a utilizacdo do modelo de disputas fechado se o
critério de escolha da licitante for o menor preco ou maior desconto (art. 56, § 1°)%,

S!Nos termos do art. 36, § 1°, inciso IV, da Lei n® 14.133/21, o critério “técnica e preco” pode ser utilizada quando estudo técnico
preliminar demonstrar que a avaliagdo da qualidade técnica das propostas forem relevantes aos objetivos buscados pela
Administragdo nas licitagGes para contratagdo de obras e servicos especiais de engenharia: “Art. 36. O julgamento por técnica e
preco considerara a maior pontuagdo obtida a partir da ponderacéo, segundo fatores objetivos previstos no edital, das notas
atribuidas aos aspectos de técnica e de prego da proposta. § 1° O critério de julgamento de que trata o caput deste artigo sera
escolhido quando estudo técnico preliminar demonstrar que a avaliagdo e a ponderacdo da qualidade técnica das propostas
que superarem os requisitos minimos estabelecidos no edital forem relevantes aos fins pretendidos pela Administragdo nas
licitagGes para contratagdo de: [...] IV - obras e servigos especiais de engenharia”. Nos termos do art. 6°, inciso XXI, alineas “a” e
“b” da Lei n® 14.133/21, servigos especiais de engenharia sdo aqueles cuja complexidade ndo é objetivamente padronizavel em
termos de desempenho e qualidade.

82Art. 29 da Lei n® 14.133/21: “Art. 29. A concorréncia e o pregdo seguem o rito procedimental comum a que se refere o art. 17
desta Lei, adotando-se o pregdo sempre que o objeto possuir padrdes de desempenho e qualidade que possam ser objetiva-
mente definidos pelo edital, por meio de especificagdes usuais de mercado. Paragrafo tnico. O pregdo ndo se aplica as contra-
tagBes de servigos técnicos especializados de natureza predominantemente intelectual e de obras e servicos de engenharia,
exceto os servicos de engenharia de que trata a alinea “a” do inciso XXI do caput do art. 6° desta Lei”.

SArt. 56 da Lei n® 14.133/21: “Art. 56. O modo de disputa podera ser, isolada ou conjuntamente: | - aberto, hipdtese em que os
licitantes apresentardo suas propostas por meio de lances pUblicos e sucessivos, crescentes ou decrescentes; Il - fechado,
hipotese em que as propostas permanecerdo em sigilo até a data e hora designadas para sua divulgacdo. § 1° A utilizagdo
isolada do modo de disputa fechado sera vedada quando adotados os critérios de julgamento de menor prego ou de maior
desconto”.



Aqui, ha uma verdadeira “antinomia” entre as premissas adotadas pela Nova Lei - ou seja, uma verdadeira contra-
dicdo entre os espiritos que devem guiar a interpretacdo da Lei. Ora, se com a vedagdo ao uso do pregdo nas contra-
tacOes de obras e servicos de engenharia pretendia-se superar o modo aberto de disputas, altamente propenso ao
“mergulho de pre¢os”, a vedacao ao uso do modo fechado de disputas, nos casos apresentadas pela Lei, parece ser
claramente inapropriada®.

De fato, tendo em vista uma nova mentalidade para os critérios de selegdo, a Nova Lei procurou estabelecer impor-
tantes orientacdes e alternativas para os gestores pUblicos.

Primeiramente, conforme visto no item anterior, segundo o art. 11, inciso I%, a licitacdo devera assegurar a selecdo
da proposta capaz de gerar o resultado de contratacdo mais vantajoso para a Administracdo Publica - a vista,
inclusive, do ciclo de vida do objeto. Sendo assim, verifica-se que a vantajosidade nado incorpora apenas a questao
do menor dispéndio para a Administracdo, mas, pauta-se, entre outros aspectos, pela qualidade dos bens, pela
seguranca na execucdo dos objetos do contrato, pelo tempo indispensavel para a conclusdo e pelos custos de
transagado envolvidos.

Além disso, a Nova Lei previu importante sistematica para o tema da pré-qualificacdo -procedimento de selecdo
anterior a licitagdo, efetuado por meio de convocagdo via edital, com o objetivo de analise prévia dos requisitos de
habilitacdo, no todo ou em parte, dos interessados no certame ou do objeto a ser contratado (art. 6°, inciso XLIV)®.
Vé-se que este é instrumento importantissimo no auxilio dos procedimentos de contratagdo (art. 78, inciso 11),
com a finalidade de incrementar o planejamento dos projetos publicos e possibilitar que a disputa de precos se dé
entre competidores qualificados, dotados de know-how, experiéncia, e estrutura necessarios a execucdo do
objeto. Caso adotado o procedimento de pré-qualificacdo, a licitacdo que ocorrer na sequéncia podera se circuns-
crever aos licitantes pré-qualificados, o que tende a garantir maior controle de qualidade na disputa por parte da
Administragao®®.

Nessa linha, além da previsdo de patamares de inexequibilidade, a Nova Lei trouxe exigéncia de que o licitante
vencedor cuja proposta seja inferior a 85% (oitenta e cinco por cento) do valor or¢ado pela Administragao, equiva-
lente a diferenca entre este e a proposta (art. 59, §5°), preste garantia adicional. Exige-se, assim, que, na hipétese de
ser realizada oferta mais ousada, a licitante subsidie o Estado com garantias adicionais, evitando a apresentagao
de propostas de baixa sustentabilidade econémico-financeira.

#Problema reconhecido por Angélica Petian em texto “O mito do menor prego e o recorrente problema das obras paralisadas”,
elaborado para a CBIC. Disponivel em: <https://cbic.org.br/artigo-o-mito-do-menor-preco-e-o-recor-
rente-problema-das-obras-paralisadas/>. Acesso em: 28 de setembro de 2023.

%Art. 11 da Lei n® 14.133/21: “Art. 11. O processo licitatorio tem por objetivos: | - assegurar a sele¢do da proposta apta a gerar o
resultado de contratagdo mais vantajoso para a Administragdo Publica, inclusive no que se refere ao ciclo de vida do objeto”.
%Art. 6°, inciso XLIV, da Lei n® 14.133/21: “Art. 6° [...] XLIV - pré-qualificacdo: procedimento seletivo prévio a licitagdo, convocado
por meio de edital, destinado a anélise das condicdes de habilitagdo, total ou parcial, dos interessados ou do objeto”.

S7Art. 78, inciso Il, da Lei n® 14.133/21: “Art. 78. Sdo procedimentos auxiliares das licitagcdes e das contratagdes regidas por esta
Lei: [...] Il - pré-qualificagdo”.

Nesse sentido, destaca Angélica Petian em texto “O mito do menor preco e o recorrente problema das obras paralisadas”,
elaborado para a CBIC. Disponivel em: <https://cbic.org.br/artigo-o-mito-do-menor-preco-e-o-recor-
rente-problema-das-obras-paralisadas/>. Acesso em: 28 de setembro de 2023.
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Apesar desses avancos, ndo ha dlvidas de que, neste aspecto, haveria espaco para reforma na Lei, com vistas a
proibir, peremptoriamente, o uso do modelo aberto de disputas nas contratacdes de obras e servicos especializa-
dos de engenharia. Sem mudancas na logica do sistema de disputas, ha risco de que os beneficios decorrentes das
exigéncias previstas em lei sejam drasticamente reduzidos.

Com espirito similar ao exposto acima, destaca-se o Projeto de Lei n® 3.954/23, de autoria da Senadora Tereza
Cristina, que visa alterar o art. 56 da Lei n® 14.133/21, de modo a tornar mais objetivo o conceito de “servico especial
de engenharia”, remetendo a definicdo da propria lei sobre a natureza de servicos técnicos especializados ® (art. 6°,
inciso XXI, “b”)™.

A proposta também procura vedar o uso do modelo aberto de disputas, mesmo pautados pelos critérios de
julgamento pelo menor preco e maior desconto, para a contratacao de servigos especializados de engenharia e
obras que ultrapassem R$ 1.500.000,00 (art. 56, §1°)™. Desse modo, objetiva-se evitar que projetos de grande vulto
sejam licitados em modo aberto de disputa.

3. A qualidade e a responsabilidade pela elaboragao dos projetos
de engenharia na Nova Lei

A Nova Lei também apresenta novidades e desafios na tematica sobre os projetos de engenharia - cuja baixa
qualidade, como visto anteriormente, repercute como uma das principais causas de paralisagdo de obras publicas
no Brasil.

AlLein®14.133/21 traz uma “novidade”™ na forma de obtencado de estudos e projetos de engenharia pela Adminis-
tracdo Publica. Para além da possibilidade de realizagdo por seus proprios agentes ou da contratacdo de terceiros,
aNova Lei amplia o uso do Procedimento de Manifestacdo de Interesse (PMI) para recebimento de estudos, investi-
gacdes, levantamentos e projetos de solugdes inovadoras voltados a modelagem de contratagdes de obras publi-
cas por qualquer ente da Administracdo Piblica™

Art. 6°, inciso XVIII, da Lei n° 14.133/21: Art. 6% “XVIII - servigos técnicos especializados de natureza predominantemente
intelectual: aqueles realizados em trabalhos relativos a: a) estudos técnicos, planejamentos, projetos basicos e projetos execu-
tivos; b) pareceres, pericias e avaliacdes em geral; ¢) assessorias e consultorias técnicas e auditorias financeiras e tributarias; d)
fiscalizagdo, supervisdo e gerenciamento de obras e servicos; e) patrocinio ou defesa de causas judiciais e administrativas; f)
treinamento e aperfeicoamento de pessoal; g) restauracdo de obras de arte e de bens de valor histérico; h) controles de
qualidade e tecnoldgico, analises, testes e ensaios de campo e laboratoriais, instrumentagdo e monitoramento de pardmetros
especificos de obras e do meio ambiente e demais servigos de engenharia que se enquadrem na defini¢do deste inciso”.
™Projeto de Lei n®3.954/23: “Art. 6° [...] XXI - [...] b) servico especial de engenharia: aquele que, por sua alta heterogeneidade ou
complexidade, ndo pode se enquadrar na definicdo constante da alinea “a” deste inciso, ou aquele que incluir trabalhos
relativos a qualquer das disposi¢des previstas no inciso XVIIl do caput deste artigo”.

"Projeto de Lei n®3.954/23: “Art. 56.[...] § 1o A utilizagdo isolada do modo de disputa fechado sera vedada quando adotados os
critérios de julgamento de menor preco ou de maior desconto, exceto quando se tratar de licitagdes com valor estimado acima
de R$ 1.500.000 (um milhdo e quinhentos mil reais) para contratacdo de obras e servicos especiais de engenharia, que serdo
processadas sempre pelo modo de disputa fechado”.

?Anteriormente, o PMI estava limitado a modelagem de projetos de concessdes e parcerias pUblico-privadas (art. 21 da Lei n®
8.987/1995 c/c art. 31 da Lei n®9.074/1995) e a contratagdes por empresas estatais (art. 31, § 4°, Lei n® 13.303/16).

Art. 81 da Lei n° 14.133/21: “Art. 81. A Administracdo podera solicitar a iniciativa privada, mediante procedimento aberto de
manifestacdo de interesse a ser iniciado com a publicacdo de edital de chamamento publico, a propositura e a realizagdo de
estudos, investigacdes, levantamentos e projetos de solu¢des inovadoras que contribuam com questdes de relevancia publica,
na forma de regulamento”.



O Procedimento de Manifestacdo de Interesse consiste em um procedimento instaurado pela Administra¢do Pabli-
ca para obtencdo de estudos de viabilidade, levantamento de dados e informagdes técnicas para a realizagdo de
determinado projeto. Por meio do PMI, as empresas interessadas sao autorizadas a elaborar todos os documentos
necessarios a efetivacdo do projeto - estudos e minutas de edital, contrato e anexos - em prazo pré-determinado.
Ao final do procedimento, a Administracdo devera selecionar os estudos que compordo o processo licitatorio, a
partir dos critérios previamente estipulados em um edital de chamamento pablico.

O uso adequado do PMI pode incrementar a qualidade da modelagem das licitagdes e servir como importante
ferramenta de auxilio aos entes administrativos, mitigando problemas relativos a qualidade dos projetos de
engenharia que possam ocasionar a futura paralisacao da obra.

Um ponto da Lei n° 14.133/21 que pode criar desafios na continuidade de obras publica diz respeito a proibicdo do
uso do modo de disputa fechado de forma isolada quando o critério consistir no menor prego ou maior desconto™.
Nesse sentido, no caso de menor preco para a escolha de um projetista, ter-se-ia um estimulo a desagios agressivos
que podem custar caro mais a frente, de modo que o uso do critério técnico se tornaria a Gnica saida para evitar
uma disputa aberta para esse tipo de objeto.

Por outro lado, no cenario de disputa de menor prego, um procedimento auxiliar que pode - e deve - ser explorado
para a filtragem de licitantes capazes esta no procedimento de pré-qualificacdo, abordado no subitem anterior,
incrementando o planejamento dos projetos pablicos e permitindo que a disputa de pregos se dé entre competido-
res qualificados, com experiéncia, know-how e estrutura necessarios a execugéo do objeto.

Por fim, conforme ja abordado em passagens anteriores do presente material, a Lei n® 14.133/21 também avanca
no detalhamento da responsabilizacao do projetista por eventuais falhas constatadas nos projetos de engenharia,
prevendo responsabilidade objetiva por eventuais danos (art. 140, § 5°)™.

™Conforme art. 56, § 1°, da Lei n® 14.133/21: “Art. 56. 0 modo de disputa poderé ser, isolada ou conjuntamente: [...] §1° A utiliza-
¢do isolada do modo de disputa fechado sera vedada quando adotados os critérios de julgamento de menor preco ou de maior
desconto”.

Art. 140, § 5°, da Lei n°® 14.133/21: “Art. 140. O objeto do contrato sera recebido: [...] § 5° Em se tratando de projeto de obra, o
recebimento definitivo pela Administragdo ndo eximira o projetista ou o consultor da responsabilidade objetiva por todos os
danos causados por falha de projeto”.
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4. Garantias publicas e privadas
de execucao contratual

A Lei n°® 14.133/21 trouxe importantes mudangas no que diz respeito as garantias de execucdo contratual a serem
prestadas pelos privados. Em seu art. 96, § 1°, a Nova Lei preserva as trés principais modalidades de garantias de
execucdo contratual que ja estavam previstas na Lei n° 8.666/93: (i) a caucdo em dinheiro ou em titulos da divida
pUblica; (i) o seguro-garantia; e (iii) a fianca bancaria. As inovacdes estdo presentes em regras especificas sobre
cada modalidade, e algumas delas podem causar importantes impactos no cenéario de paralisacdo de obras pabli-
cas.

Uma das principais novidades da Lei n® 14.133/21 na temética das garantias de execucdo esta na possibilidade de
exigéncia de seguro-garantia com clausula de retomada em contratacdes de obras e servicos de engenharia de
grande vulto’ Prevista nos arts. 99 e 102" a clausula de retomada consiste em uma disposicdo que permite que a
seguradora, na hipdtese de inadimplemento pelo contratado, seja obrigada a assumir a execucdo e a conclusdo do
objeto contratual. Para tanto, a seguradora tera livre acesso as instalagdes em que for executado o contrato, com
direito de acompanhamento da sua execucdo e de solicitagdo de esclarecimentos. Caso acionada, na hipotese em
que a seguradora executar o contrato integralmente no lugar da empresa originalmente contratada, estara isenta
de pagar aimportancia segurada; caso contrario, pagara a integralidade do valor.

A utilizagdo do seguro-garantia com clausula de retomada - modalidade também denominada de performance
bond - pode ser um interessante mecanismo para evitar a paralisagdo de obras publicas. Havendo a perda, pela
contratada, das condi¢des de continuar executando o contrato, a seguradora assumiria a responsabilidade, evitan-
do a descontinuidade das operacdes.

Nos termos do art. 6°, inciso XXII, da Lei n® 14.133/21, obras de grande vulto sdo aquelas cujo valor supera R$ 200.000.000,00
(duzentos milhGes de reais). O valor é atualizado por decretos regulamentadores.

TArts. 99 e 102 da Lei n° 14.133/21: “Art. 99. Nas contratagBes de obras e servigos de engenharia de grande vulto, poderéa ser
exigida a prestacdo de garantia, na modalidade seguro-garantia, com clausula de retomada prevista no art. 102 desta Lei, em
percentual equivalente a até 30% (trinta por cento) do valor inicial do contrato. [...] Art. 102. Na contratagdo de obras e servicos
de engenharia, o edital podera exigir a prestacdo da garantia na modalidade seguro-garantia e prever a obrigagdo de a segura-
dora, em caso de inadimplemento pelo contratado, assumir a execucdo e concluir o objeto do contrato, hipétese em que: | - a
seguradora devera firmar o contrato, inclusive os aditivos, como interveniente anuente e podera: a) ter livre acesso as instala-
¢Bes em que for executado o contrato principal; b) acompanhar a execuc¢do do contrato principal; c) ter acesso a auditoria
técnica e contabil; d) requerer esclarecimentos ao responsavel técnico pela obra ou pelo fornecimento; Il - a emissdo de
empenho em nome da seguradora, ou a quem ela indicar para a conclusdo do contrato, serd autorizada desde que demonstrada
sua regularidade fiscal; Il - a seguradora podera subcontratar a conclusdo do contrato, total ou parcialmente. Paragrafo Gnico.
Na hipdtese de inadimplemento do contratado, serdo observadas as seguintes disposicdes: | - caso a seguradora execute e
conclua o objeto do contrato, estara isenta da obrigacdo de pagar aimportancia segurada indicada na apdlice; Il - caso a segura-
dora ndo assuma a execugdo do contrato, pagara a integralidade da importancia segurada indicada na apdlice.”.



Ha, porém, alguns possiveis desafios que serdo enfrentados na implementacdo dessa modalidade de garantia. Em
primeiro lugar, ainda ndo esta claro como ocorrerd o processo de acionamento da clausula de retomada e de
assuncao das obrigacOes pela seguradora, considerando a novidade do mecanismo e a limitagdo de valor no
percentual de até 30% (trinta por cento) do valor inicial do contrato. Ademais, também é preciso que a Administra-
¢do Publica faca uma avaliagdo critica quanto a conveniéncia de se exigir o seguro-garantia na modalidade de
performance bond a luz das circunstancias do caso concreto - por se tratar de uma novidade, com grande atribui-
cdo de responsabilidades, a tendéncia inicial é a de um consideravel encarecimento dos seguros-garantia, o que
pode refletir em contrata¢des mais onerosas a Administragéo Publica.

Outro aspecto que poderia ter sido aprimorado pela Lei n® 14.133/21 para melhorar o ambiente de execugdo de
obras publicas esta na constituicdo de garantias pela Administragdo em favor das suas contratadas, com vistas a
mitigacdo do problema de inadimplemento publico. No entanto, a Nova Lei ndo trouxe grandes inovacgdes a respei-
to do tema - a principal novidade, consubstanciada na constituicao de conta vinculada analisada em outras passa-
gens do presente material, foi objeto de veto presidencial.

Por fim, também ha iniciativas em trdmite que visam criar aprimoramentos no tema e ampliar o acesso dos contra-
tados a condi¢Ges mais vantajosas de garantias. Nesse sentido, por exemplo, o Projeto de Lei n° 3.954/23, de
autoria da Senadora Tereza Cristina, prop&e a inclusdo de uma nova modalidade de garantia contratual: o “titulo
de capitalizacdo custeado por pagamento Gnico, com resgate pelo valor total”. Essa proposta abre caminho para
uma maior diversificacdo das op¢des de garantias disponiveis para os contratados, o que pode contribuir para
reduzir os custos e tornar a contratagdo mais vantajosa para a Administragdo PUblica.

5. Os criterios de afericao da
exequibilidade da proposta

Uma das finalidades do processo licitatério consiste em evitar que propostas com pre¢os manifestamente inexe-
quiveis sejam contratadas pela Administracdo Pablica (Lei n® 14.133/21, Art. 11, inciso I11)78.

Sob o regime da Lei n°® 8.666/93, os critérios estabelecidos na legislacdo para definicdo do que seria uma proposta
inexequivel ja ndo eram suficientes. A Lei n° 14.133/21, por sua vez, trouxe novos encaminhamentos para o tema,
sem, no entanto, eliminar todas as incertezas juridicas relacionadas a matéria. Com impactos diretos na execucdo
dos contratos da Administragdo Plblica, o tema poderia ter sido objeto de especificagbes mais minudentes por
parte do legislador.

8Art. 11 da Lei n® 14.133/21: “Art. 11. O processo licitat6rio tem por objetivos: [...] Il - evitar contratagdes com sobrepreco ou com
precos manifestamente inexequiveis e superfaturamento na execucéo dos contratos”.
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De acordo com a Lei n°® 14.133/21, as propostas que apresentarem precos inexequiveis devem ser desclassificadas
sumariamente (Art. 59, inciso Ill). Para verificar a exequibilidade da proposta, a Administracdo podera realizar
diligéncias ou requisitar dos licitantes que a exequibilidade seja devidamente comprovada (Art. 59, § 2°)%.

Em relacdo a metodologia de comprovacdo, a Lei se limita a observar que, no caso de obras e servicos de engenha-
ria e arquitetura, devem ser considerados o preco global, os quantitativos e os precos unitarios tidos como relevan-
tes, em linha com as especificidades do mercado correspondente, respeitado o requisito de aceitabilidade de
precos unitario e global a ser estabelecido no edital (Art. 59, § 3°)%%.

A situacdo descrita acima atribui aos gestores publicos a avaliagdo técnica das propostas, sem, porém, determinar
requisitos minimos - e objetivos — que devem ser cumpridos, pela proponente, para afericdo de sua exequibilidade
por parte da Administracdo Publica. A Lei acaba por delegar a funcdo a disciplina dos editais de licitacdo, que
deverdo prever sistematica de afericdo desse requisito. A fim de diminuir a inseguranca juridica, a legislacdo pode-
ria ter avancado, por exemplo, no sentido de prever um rol de documentos elementares para comprovacao da
exequibilidade da proposta.

Em contrapartida, a Lei criou sistematica objetiva apenas para as contratages de obras e servicos de engenharia
pautadas pelo menor preco - as propostas inferiores a 75% (setenta e cinco por cento) do preco orcado pela admi-
nistracdo deveriam ser eliminadas de plano (Art. 59, §4°)®2. Mesmo nesse caso, porém, questionamentos podem
surgir — um dos riscos mais prementes é o de que 6rgaos de controle continuem a considerar o aludido patamar
como referéncia apenas relativa, comportando flexibilizagdes®.

™ Art. 11 da Lein®14.133/21: “Art. 11. O processo licitatorio tem por objetivos: [...] Il - evitar contratagdes com sobrepre¢o ou com
precos manifestamente inexequiveis e superfaturamento na execucdo dos contratos”.

®Art. 59, inciso Ill, da Lei n°® 14.133/21: “Art. 59. Serdo desclassificadas as propostas que: [...] Il - apresentarem precos inexequi-
veis ou permanecerem acima do orcamento estimado para a contratagdo”.

®Art. 59,§ 2°, da Lei n® 14.133/21: “[...] § 2° A Administracdo podera realizar diligéncias para aferir a exequibilidade das propostas
ou exigir dos licitantes que ela seja demonstrada, conforme disposto no inciso IV do caput deste artigo”.

82Art. 59, § 3°, da Lei n® 14.133/21: “§ 3° No caso de obras e servicos de engenharia e arquitetura, para efeito de avaliacao da
exequibilidade e de sobrepreco, serdo considerados o preco global, os quantitativos e os precos unitarios tidos como relevantes,
observado o critério de aceitabilidade de pregos unitario e global a ser fixado no edital, conforme as especificidades do mercado
correspondente”.



Além disso, estudos® sobre o assunto vém indicando a existéncia de complexidades na sistematica da Nova Lei,
especialmente em relacdo ao patamar de exequibilidade de 75% (setenta e cinco por cento): (1) parametro
constante de verificagdo da inexequibilidade das propostas, com exclusividade do critério orcamentario da Admi-
nistracdo para fixacdo da faixa de disputa das licitagbes - caso em que seria necessario haver, na lei, especificacdes
mais detalhadas sobre metodologia de orcamentacdo e sobre a qualificagdo técnica do profissional encarregado
do orcamento; (2) inexisténcia de parametro para a extensdo da inexequibilidade, com defini¢do do que seriam
“precos relevantes” para a orcamentagdo - nesse caso, caberia saber, ainda, se os servigos relevantes teriam sua
exequibilidade avaliada separada ou conjuntamente; e (3) inexisténcia de critérios objetivos universais para a
orcamentacdo, com possivel incompletude dos referenciais Sicro e Sinapi (Art. 23, § 2°, inciso I).

Sendo assim, importante etapa no aprimoramento da legislacao atualmente em vigor consiste na fixacdo de
critérios objetivos para a afericdo da inexequibilidade das propostas. Embora haja espaco para que os gestores
delimitem, por meio de sua discricionariedade técnica, os requisitos objetivos para verificacdo das condi¢Ges de
realizacdo pratica do orcamento em cada circunstancia concreta, a Lei poderia ter diminuido a zona de incertezas
relacionada a metodologia basica de afericdo da exequibilidade. Desse modo, os gestores teriam instrumental
mais robusto para excluir do pareo propostas subdimensionadas e com baixa sustentabilidade econdmica.

BArt. 59, § 4°, da Lei n® 14.133/21: “[...] § 4° No caso de obras e servicos de engenharia, serdo consideradas inexequiveis as
propostas cujos valores forem inferiores a 75% (setenta e cinco por cento) do valor orcado pela Administracao”.

Conforme registra Angélica Petian em artigo escrito para a CBIC: “Esse é um ponto que merece atencdo. A letra do § 4° do art. 59
da Lei 14.133/2021 prescreve que, no caso de obras e servicos de engenharia, serdo consideradas inexequiveis as propostas
cujos valores forem inferiores a 75% (setenta e cinco por cento) do valor or¢cado pela Administracdo. Trata-se de uma presuncao
absoluta de inexequibilidade que ampara o agente pUblico a desclassificar a proposta e a deixar de perseguir o mito do menor
preco. Alids, o art. 11 da nova Lei coloca entre os objetivos do processo licitatorio a selecdo da proposta apta a gerar o resultado
de contratagdo mais vantajoso para a Administracdo Plblica (e ndo o de menor preco) e, ainda, evitar contrata¢des com
sobrepreco ou com precos manifestamente inexequiveis. Ndo obstante a clareza da prescricdo legal, é provavel que os 6rgdos
de controle mantenham o entendimento quanto a relatividade da presuncdo, aniquilando o ganho da nova lei e perpetuando a
busca pelo menor preco a qualquer custo. Consequéncia desse entendimento é a ineficacia da licitacdo e contratagdo por ndo
se entregar o bem objeto do ajuste a popula¢do”. Artigo - Contribui¢des da nova Lei de Licitagdes para o enfrentamento da
paralisacdo de obras. Disponivel em: < https://cbic.org.br/artigo-contribuicoes-da-nova-lei-de-lici-
tacoes-para-o-enfrentamento-da-paralisacao-de-obras/>. Acesso em 24 de setembro de 2023.

#Barbosa; e SARAIVA, Leonardo (coord.). Obras publicas e servicos de engenharia na Nova Lei de Licitacdes e Contratos. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2021.
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6. As novidades no processo expropriatorio
e de licenciamento ambiental

A Lei n°®14.133/21 trouxe importantes inovac¢des que podem auxiliar no enfrentamento de entraves em processos
de desapropriacdo e de licenciamento ambiental, mitigando a possibilidade de paralisagdo por obstaculos enfren-
tados nesses processos.

Com a Nova Lei, permitiu-se que a obtencdo do licenciamento ambiental e a realizagdo da desapropriacao - autori-
zada pelo poder publico - sejam alocadas a esfera da responsabilidade do contratado (Art. 25, § 5°, incisos | e I1).
Ao permitir a atribuicdo de tais responsabilidades aos privados, a iniciativa tende a facilitar o inicio de obras que
constam do planejamento publico, mas que ndo sdo efetivamente levadas a processo licitatério pela morosidade
da Administracdo em obter as licencas ambientais ou providenciar os atos necessarios a expropriacdo da area do
empreendimento. No entanto, a alocagdo ndo isenta a Administragdo Publica de todas as responsabilidades -
ainda, que, por exemplo, a promocdo das desapropriacdes seja atribuida ao contratado, a Administragdo perma-
necera com a responsabilidade de emitir as declara¢des de utilidade publica cabiveis, por se tratar de competéncia
indelegavel.

Outro importante aspecto trazido pela Nova Lei esta na preferéncia outorgada pelo art. 25, § 6°, ao processamento
das licencas ambientais relativas a execugdo de obras. Nos termos do dispositivo, os licenciamentos ambientais de
obras e servicos de engenharia licitados e contratados nos termos da Nova Lei terdo prioridade de tramitacao nos
6rgdos e entidades integrantes do Sistema Nacional do Meio Ambiente (Sisnama). Embora pendente de regula-
mentacdo, a imposicdo pode contribuir na mitigacdo das postergacdes de obras publicas.

Ademais, especificamente para os casos em que a responsabilidade pelo licenciamento ambiental for atribuida a
Administragdo Publica, o art. 115, § 4°, da Nova Lei exige que a licenca ou a manifestacdo prévia seja obtida antes
da divulgacdo do edital de licitagdo. O objetivo do dispositivo é evitar que a Administracdo adote uma conduta
procrastinatdria da diligéncia ambiental, de modo a ensejar a postergacdo do inicio da obra e/ou a sua paralisagdo
por falta do licenciamento exigido para o empreendimento.

®Art. 25 da Lei n® 14.133/21: “Art. 25. O edital devera conter o objeto da licitagdo e as regras relativas a convocagdo, ao julgamen-
to, a habilitagdo, aos recursos e as penalidades da licitacdo, a fiscalizagdo e a gestdo do contrato, a entrega do objeto e as
condi¢des de pagamento. § 5° O edital podera prever a responsabilidade do contratado pela: | - obtencdo do licenciamento
ambiental; Il - realizagdo da desapropriacdo autorizada pelo poder publico”.



Em todas as hipdteses, porém, a Administracdo deve ter cautela na modelagem do edital e do contrato na reparti-
cdo das obrigacdes e dos riscos relativos ao processo de licenciamento ambiental ou de desapropriacdo da areaem
que o empreendimento sera executado. Modelagens com reparticGes inadequadas podem, contrariamente ao
propdsito da sistematica trazida pela Nova Lei, agravar o estado de paralisia na execucdo de obras publicas, por
uma delegacdo indevida ou impensada de responsabilidades ao contratado privado. Por essa razao, a Administra-
¢do deve se atentar ao dever que decorre do principio do planejamento - positivado no art. 3° da Lei n® 14.133/21 -
e realizar uma distribuicdo racional dos dnus inerentes ao processo expropriatério e de licenciamento ambiental,
levando em consideracao as particularidades da obra a ser executada, as dificuldades que podem ser enfrentadas
nesses processos e a capacidade das partes de gerencia-las.

7. O processamento dos pedidos de
recomposicao do equilibrio contratual

Com a promulgacdo da Nova Lei de LicitagOes e Contratos, o processamento de pleitos de reequilibrio dos contra-
tos encontra novas alternativas e desafios. O novo regime legal da grande énfase a importancia de a Administracdo
Publica impulsionar os processos de reequilibrio econémico-financeiro. Pretende-se, desse modo, evitar a recor-
rente pratica de “engavetamento” dos pedidos, que pode ser prejudicial aos particulares e a propria Administra-
cdo.

Nos contratos administrativos, a Nova Lei passou a exigir que a Administragdo Plblica fixe prazo para o processa-
mento dos pedidos de reequilibrio econdmico-financeiro (art. 92, inciso XI)®. A ideia é evitar, assim, aimposicdo de
onus injustificado ao fluxo de caixa da contratada. Em tal circunstancia, a Administracdo podera disciplinar, até por
via regulamentar, com objetividade técnica, o tempo que seu corpo funcional dispde para analisar os pleitos e
apresentar respostas. A medida tem o potencial de incrementar a seguranca juridica na execucdo dos contratos.

0 prazo a ser aplicado em tais circunstancias devera equalizar o tempo necessario para a analise das circunstancias

faticas pela administracdo, com o devido exame técnico, e a expectativa legitima do particular em obter resposta

%| ei n® 14.133/21: “Art. 92. S30 necessarias em todo contrato clausulas que estabelecam: XI - o prazo para resposta ao pedido de
restabelecimento do equilibrio econdmico-financeiro, quando for o caso”.
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no mais breve lapso de tempo possivel. Embora, na auséncia de prazo regulamentar ou contratual especifico,
cumpra a Administracdo emitir decisdo, de forma transparente, a propdsito de todas as solicitacdes e reclamacdes
que tangem a execucdo dos contratos a Administracdo Piblica, em até 1 (um) més, prorrogavel justificadamente
porigual periodo (art. 123, paragrafo (inico)®" a Lei poderia ter determinado (1) prazo especifico ou maximo para as
devolutivas do poder publico nas hipéteses de reequilibrio, evitando os efeitos da “terceirizagdo” da fixagdo desse
prazo em esfera regulamentar ou contratual; e (2) consequéncias claras a omissdo administrativa em periodo
superior ao prazo previsto em lei para a execucdo do contrato, como a possibilidade de o particular suspender os
servigos.

Paralelamente a estipulagdo de prazos maximos, a Nova Lei também poderia estabelecer medidas acautelatérias
para reestabelecer o equilibrio econdmico-financeiro do contrato, ainda que de forma proviséria. Exemplo do que
se comenta pode ser identificado na Resolu¢do SPI n.° 19/2023 do Estado de Sdo Paulo, que prevé procedimentos
especificos para avaliacdo e implementacdo de medidas mitigadoras de impactos causados por eventos de
desequilibrio dos contratos de parcerias no Estado de Sdo Paulo. Dentre outras medidas, a normativa permite a
adocdo de medidas cautelares para reestabelecer o equilibrio contratual, reduzindo os possiveis impactos que
poderiam ser gerados por eventos de desequilibrio®. Essa admissdo de medidas cautelares poderia ter sido adota-
da pela Lei n° 14.133/21 ou por sua regulamentacdo para preservar o equilibrio econdémico-financeiro dos contra-
tos de empreitada de forma mais efetiva e eficiente, amenizando o 6nus sobre o fluxo de caixa da contratada e
mitigando a probabilidade de paralisacdo de obras publicas.

Ademais, a Lei n° 14.133/21 poderia ter aproveitado a oportunidade para prever os documentos minimos que
deverdo ser encaminhados, pelos particulares, para exame das condi¢Ges de reequilibrio.

Lembre-se que é vedado a Administracdo Pablica decidir exclusivamente com base em valores abstratos. A Admi-
nistracdo devera decidir com base em critérios partilhados, aplicados com igualdade, com demonstrada concretu-
de, devendo atentar para os efeitos praticos de suas decisdes - a exemplo do que exige o art. 20 da LINDB®. No
ambito dos pleitos de reequilibrio econdmico-financeiro dos contratos de obras e servicos de engenharia, seguran-
cajuridica e agilidade no processamento dos pleitos podem evitar a paralisagdo de obras e servigos.

87 Lein®14.133/21: “Art. 123. AAdministracdo tera o dever de explicitamente emitir decisdo sobre todas as solicitacdes e reclama-
¢Oes relacionadas a execucgdo dos contratos regidos por esta Lei, ressalvados os requerimentos manifestamente impertinentes,
meramente protelatérios ou de nenhum interesse para a boa execucdo do contrato. Paragrafo Gnico. Salvo disposi¢do legal ou
clausula contratual que estabeleca prazo especifico, concluida a instrucdo do requerimento, a Administracdo tera o prazo de 1
(um) més para decidir, admitida a prorrogacdo motivada por igual periodo”.

%Conforme destaca Rodrigo Pinto de Campos no texto “Resolucdo SPI n.° 19/23: modernizacdo nos reequilibrios das conces-
sbes de S3o Paulo” sobre o tema. Disponivel em: < https://vernalhapereira.com.br/resolucao-spi-n-0-19-23-moder-
nizacao-nos-reequilibrios-das-concessoes-de-sao-paulo/>. Acesso em: 09 de outubro de 2023.

®Art. 20 da LINDB: “Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidird com base em valores juridicos
abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da decisdo”.



Solug¢des consensuais podem, em acréscimo, favorecer a formacgdo de um verdadeiro horizonte de ganhos recipro-
cos, em que ganha o particular, que terd assegurada a sua justa contrapartida financeira, e ganha a Administracao,
que garante o cumprimento das finalidades almejadas pela contrata¢do, com a execucgdo da obra. Com esse espiri-
to, em determinadas demandas de reequilibrio, pode-se justificar, por exemplo, o imediato pagamento ao contra-
tado das parcelas tidas como incontroversas. A Lei poderia ter avancado nesse sentido, prevendo que, no caso de
valores reconhecidamente devidos pela Administracdo PUblica, estes deveriam ser pagos, de imediato, ao particu-
lar.

No caso de ndo haver acordo entre as partes, estimula-se o uso de métodos alternativos de resolugéo de conflitos:
conciliagdo, mediacdo, dispute boards e arbitragem (art. 151)*° - abordados no item subsequente desta se¢ao - no
processamento dos pedidos de reequilibrio econdmico-financeiro.

8. Aadocao de meios alternativos de
resolucao de controversias

No ambito dos contratos de obra plblica, é usual que os litigios relacionados a execuc¢do das atividades sejam
levados a apreciacdo do Poder Judiciario - problemas relativos ao inadimplemento de obrigacdes, descumprimen-
to de cronogramas, pedidos de reequilibrio econdmico-financeiro, dentre outros. Ocorre que, diante da situacdo
sobrecarregada em que se encontra o Poder Judiciario, a via judicial se torna pouco atrativa para resolver as
discussdes complexas e técnicas atinentes aos contratos de obras, sobretudo, para os casos de contratos com
obras paralisadas.

A titulo exemplificativo, segundo o Relatério Justica em NGmeros de 2023, divulgado pelo Conselho Nacional de
Justica (CNJ)*%, o tempo médio entre a fase de conhecimento e execucdo na Justica Estadual gira em torno de 5
anos e 5 meses, e na Justica Federal, 7 anos e 9 meses. Em litigios envolvendo a Administragdo Publica, a situagdo
pode ser ainda mais grave, considerando que as filas dos precatérios - requisicdes de pagamento expedidas pelo
Poder Judiciario para cobrar de Municipios, Estados ou da Unido, assim como de autarquias, fundacdes e universi-
dades, o pagamento de valores devidos apds condenacdo judicial definitiva® - se estendem por anos.

%Art. 151 da Lei n°® 14.133/21: “Art. 151. Nas contratacOes regidas por esta Lei, poderdo ser utilizados meios alternativos de
prevencao e resolugdo de controvérsias, notadamente a conciliagdo, a mediagdo, o comité de resolucdo de disputas e a arbitra-
gem. Paragrafo Unico. Serd aplicado o disposto no caput deste artigo as controvérsias relacionadas a direitos patrimoniais
disponiveis, como as questdes relacionadas ao restabelecimento do equilibrio econémico-financeiro do contrato, ao inadimple-
mento de obrigac¢des contratuais por quaisquer das partes e ao célculo de indenizages”.

9 Justica em nGmeros 2023 - sumario executivo”. Conselho Nacional de Justica. Disponivel em: https://www.cnj.jus.br/wp-
-content/uploads/2023/09/sumario-executivo-justica-em-numeros-200923.pdf. Acesso em 01 de outubro de 2023.

%2Conceito do Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo. Disponivel em: <https://www.tjsp.jus.br/Precatorios>. Acesso em: 01
de outubro de 2023.
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Diante dos mais recentes niimeros que acompanham a atividade do Poder Judiciario e que ensejam a lentiddo de
sua atuacdo, é possivel concluir que a submissdo dos conflitos que envolvem a Administracdo Publica, decorrentes
de contratos de obras, ao crivo da jurisdicdo pode condenar o ritmo da execucao da obra, contribuindo para a
paralisacdao da execucao contratual.

Em estudo sobre obras publicas paralisadas, realizado pelo CNJ em conjunto com o TCU e a Associagdo dos
Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (ATRICON), demonstrou-se que, no ano de 2018, 48 (quarenta e oito)
obras de infraestrutura pUblica se encontravam paralisadas devido a questdes judiciais®.

Todos estes dados demonstram que a submissao a via judicial dos conflitos que surgem no dmbito da execucdo
dos contratos administrativos pode ser um empecilho a evolucdo das obras plblicas. Assim, para dirimir os confli-
tos de maneira eficiente no curso da execucdo contratual, a introducdo de clausulas que tratem de métodos
alternativos de resolucdo de conflitos nos contratos piblicos de obras pode ser um mecanismo interessante de
reduzir o risco de paralisacdo de obras publicas.

Nesse sentido, a Lei n® 14.133/21 avancou significativamente sobre o tema em comparacdo a Lei n° 8.666/93,
criando capitulo especifico sobre o tema. Conforme o caput do art. 151 da Nova Lei, todo e qualquer contrato admi-
nistrativo podera prever clausulas voltadas a disciplinar os meios alternativos de prevencdo e solugdo de contro-
vérsias - mediacdo, conciliacdo, comité de resolucdo de disputas e arbitragem -, configurando-se verdadeira
mudanca de paradigma contratual para a Administragdo Pablica.

Em regra, os meios alternativos do processo de resolucado de conflitos sdo marcados pela inclusdo de terceiros,
estranhos as partes, mas por elas nomeados, que tem a funcdo de analisar e deliberar sobre o tema controverso do
contrato. Tal deliberagdo pode ter carater vinculante as partes ou se dar apenas no formato de recomendac@o -
com excecdo da arbitragem, que conta com decisdo definitiva e vinculativa quanto a questdo de mérito a qual foi
submetida.

Ao disciplinar tais mecanismos, a Lei n°® 14.133/21 reforca que a utilizacdo de meios alternativos do processo de
resolucdo de conflitos se limita a discussdes envolvendo direitos patrimoniais disponiveis, prevendo, de forma
exemplificativa, questes atinentes ao restabelecimento do equilibrio econémico-financeiro do contrato, ao
inadimplemento de obrigaces contratuais e ao calculo de indenizacdes. E, ainda, autoriza que contratos anterio-
res a Nova Lei possam ser aditados para incluir tais meios de solucdo alternativa no bojo de sua execucéo.

Assim, com o objetivo de reduzir o tempo de discussao de conflitos que tenham impacto na execugao contratual
redundando na paralisacdo das obras, a Nova Lei alarga o caminho para que a Administracdo Piblica acolha essa
ferramenta como praxe. Para tanto, é recomendado que a Administragdo inclua a disciplina de resolugdo alternati-
va de conflitos nas minutas de seus contratos acolhendo, ao menos, a figura do comité de resolucdo de conflitos

93 “Diagnostico sobre Obras Paralisadas”, do Conselho Nacional de Justica - CNJ. 2019. Disponivel em: https://www.cnj.-
jus.br/pesquisas-judiciarias/diagnostico-sobre-obras-paradas/. Acesso em: 01 de outubro de 2023.



como primeira etapa de resolucdo de controvérsia - dado a seu carater célere e custo relativamente baixo - confe-
rindo efeito vinculante as suas deliberacdes. Ademais, é importante que o contrato preveja um regulamento
minimo com disciplina voltada a escolha dos membros pelas partes com imparcialidade e comprovado conheci-
mento técnico na matéria.

Como segunda medida, também é recomendavel que a Administragdo Publica adote a arbitragem como mecanis-
mo para resolucao definitiva de conflitos em obras de grande complexidade ou vulto, para enderecamento de
questdes afetas a direitos patrimoniais disponiveis, mantendo-se o Judicidrio apenas como frente voltada a temas
indisponiveis. O juizo arbitral tende a adotar decisdes mais céleres em comparagéo ao Poder Judiciario, mitigando
a possibilidade de paralisacdo de obras piblicas por eventual morosidade na resolucdo do litigio.

9. Anecessidade de regulamentacao da Lei
por estados membros e municipios

No contexto da Lei n® 14.133/21, é notavel a recorréncia de termos como “regulamento”, “regulamentacéo”, “ato
do Poder Executivo", “ato normativo” e outros, presentes em um total de 53 (cinquenta e trés) vezes. Essa frequén-
cia indica que, embora essas normas sejam vigentes e validas, sua aplicagdo esta condicionada ao detalhamento
pela regulamentacdo a ser editada pelos chefes do Poder Executivo da Unido, dos Estados e dos Municipios. Em
outras palavras, a plena eficacia dessas normas pressupde a intervengdo posterior de regulamentos ou atos
normativos.

Essa abertura para regulamentacdo por parte dos Estados e Municipios € um aspecto relevante da nova legislacgo.
Ela permite que esses entes federativos adaptem as regras de licitacdo as suas necessidades, considerando as
particularidades locais. No entanto, essa flexibilidade também implica desafios significativos, uma vez que a
efetiva implementagdo da Nova Lei depende da rapida elaboracdo e adocdo desses regulamentos por parte dos
entes subnacionais.

Alguns exemplos de dreas que exigem regulamentacdo incluem o art. 23, § 2°, que se refere a apuracdo do valor
estimado das contrata¢des de obras e servicos de engenharia®. Outro exemplo é o art. 25, § 4%, que trata da defini-
¢do das medidas, comprovagdo e penalidades relacionadas a obrigagdo de implantagdo de programa de integrida-
de pelo licitante vencedor em contrata¢des de grande vulto.

Assim, a aplicacdo imediata da Nova Lei, além dos desafios relacionados a necessaria adaptacdo da maquina admi-
nistrativa, encontra barreiras significativas devido a exigéncia de regulamentacdo prévia de diversos dispositivos
pelos Estados e Municipios. Alguns desses dispositivos possuem alta prioridade, uma vez que sua auséncia de
regulamentacdo pode inviabilizar a utilizacdo da nova legislagdo.

% Art. 23,§2° da Lei n° 14.133/21: “Art. 23.[...] § 2° No processo licitatorio para contratacdo de obras e servicos de engenharia,
conforme regulamento, o valor estimado, acrescido do percentual de Beneficios e Despesas Indiretas (BDI) de referéncia e dos
Encargos Sociais (ES) cabiveis, sera definido por meio da utilizagdo de pardmetros na seguinte ordem: [...]".

%Art. 25,§ 4° da Lei n® 14.133/21: “Art. 25.[...] § 4° Nas contratagdes de obras, servicos e fornecimentos de grande vulto, o edital
devera prever a obrigatoriedade de implantagdo de programa de integridade pelo licitante vencedor, no prazo de 6 (seis) meses,
contado da celebracdo do contrato, conforme regulamento que disporé sobre as medidas a serem adotadas, a forma de
comprovacao e as penalidades pelo seu descumprimento”.
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E essencial reconhecer que muitos entes da federacéo, especialmente os que enfrentam limitacdes de estrutura
executiva e legislativa, enfrentam dificuldades significativas na elaboragdo desses regulamentos. Essas regulamen-
tagBes sdo essenciais para a realizacdo dos procedimentos de licitagdo, mas a falta de capacidade técnica e de
recursos pode atrasar sua criacdo. Como consequéncia, a falta de regulamentacao de temas relevantes pode impli-
car o atraso de contratacOes relevantes para os entes locais - a exemplo de servicos e obras de grande vulto.

Nesse contexto, para evitar que a pendéncia de regulamentacgdo do tema se torne mais um gargalo apto a agravar
o estado de paralisia das obras pUblicas, uma abordagem eficaz seria que a Unido assumisse um papel ativo na
regulamentacdo, criando normas que incentivassem e inspirassem Estados e Municipios. Isso porque os entes
subnacionais de menor porte, com capacidades técnicas e institucionais mais limitadas, poderiam observar as
diretrizes estabelecidas pela Unido na edicdo de suas normas, adotando-as como orientacdo e as adaptando as
suas particularidades.

Assim, essa cooperagdo entre os niveis de governo pode ser essencial para garantir uma transicdo adequada para
o regime de contratacdo trazido pela Nova Lei, evitando atrasos prejudiciais devido a falta de regulamentacdo.

10. Proposta de atualizacao legislativa
da Lei n2 14.133/21

Em analise as principais causas de paralisacdo de obras publicas compiladas no presente material, desde logo, é
possivel identificar aprimoramentos que podem ser realizados sobre a Nova Lei de Licitacdes e Contratos Adminis-
trativos para ampliar a busca por esse objetivo. Refletindo sobre os principais problemas enfrentados pela Admi-
nistragdo PUblica e pelas empresas contratadas na tematica, a Cdmara Brasileira da IndUstria da Construcdo enten-
de recomendavel a proposicdo de medidas para adequar a Lei n® 14.133/21, em torno de quatro eixos:

a) Harmonizac&o de regras voltadas a disciplinar as modalidades licitatérias e os modos de disputa
relativamente a licitagdes de obras e servicos de engenharia;

b) Restabelecer mecanismos de reserva de liquidez para viabilizar o cumprimento das obrigacdes
de pagamento;

¢) Superar lacunas na disciplina das alteragcdes contratuais, ampliando a alterabilidade do objeto do contrato;

d) Superar lacunas na caracterizagdo da inexequibilidade de propostas.

Os 4 (quatro) eixos sao melhor detalhados a seguir.

10.1. A necessidade de harmonizar regras voltadas a disciplinar
as modalidades licitatorias e os modos de disputa relativamente
a licitacoes de obras e servicos de engenharia



Como destacado neste estudo, o uso de determinadas modalidades licitatérias - a exemplo do pregdo - e de certos
modos de disputa - como o modelo aberto - para a contratacao de obras e servicos de engenharia - em sentido
amplo - vem se mostrando incompativel com a resolucdo do tema da paralisia de obras publicas no pais. O modo
aberto de disputas esta entre as principais causas do “mergulho” de precos nas licitagdes do setor. Além disso, o
atual design institucional das modalidades licitatorias e dos modos de disputa ndo atende ao imperativo de custo-
mizacdo da proposta necessario para fazer face as inimeras complexidades envolvendo as contratacdes setoriais.

Repise-se que existe um conflito, uma verdadeira “antinomia”, entre a norma prevista no art. 29, paragrafo Gnico,
e a norma do art. 56, § 1°, da Lei n° 14.133/21. Isso porque, de um lado, a Nova Lei proibiu, no art. 29, paragrafo
(nico, a utilizacdo da modalidade de pregdo - modo aberto de disputa por exceléncia - para processar licitagdes de
obras e servicos especiais de engenharia. De outro, porém, no art. 56, §1°, a previsdo é a de que “a utilizagdo isolada
do modo de disputa fechado sera vedada quando adotados os critérios de julgamento de menor preco ou de maior
desconto”. No caso, a norma nao excetua - como deveria fazer - as licitagdes de obras e servicos especiais de
engenharia, o que pode suscitar descompassos na interpretacao dos dispositivos previstos em Lei.

Note-se, ademais, que o art. 29, paragrafo Unico, também merece reparo no que se refere a exce¢do a vedagao do
uso da modalidade de pregdo no caso das contrata¢des de obras e servicos “comuns” de engenharia - remissao a
alinea “a” do inciso XXI do caput do art. 6° da Lei. O uso da dicotomia “servicos comuns de engenharia” e “servicos
especiais de engenharia” tem sido matéria de inlmeros debates, dando espaco a inseguranca juridica. Ao fim e ao
cabo, contratacdes de obras e servicos de engenharia, independentemente de seu grau de especializacdo, sempre
serdo beneficiadas por licitagdes processadas sob o modo fechado, haja vista o procedimento para orcamentacao
das propostas, que deve ser customizado e dotado de complexidades ndo concilidveis com a dindmica do modo
aberto de disputa.

No presente estudo, observou-se que, com a finalidade de corrigir parte dos problemas detectados acima, o Proje-
to de Lei n®3.954/23, de autoria da Senadora Tereza Cristina, pretende alterar o art. 56, da Lei n® 14.133/21, trazen-
do maior precisdo, de um lado, ao conceito de “servico especial de engenharia”, por meio de remissdo a defini¢do
da proépria lei sobre a natureza de servigos técnicos especializados® (art. 6°, inciso XXI, “b”)*". De outro, a nova
redacdo procura vedar o uso do modelo aberto de disputas, ainda que pautado pelos critérios de julgamento pelo
menor preco e maior desconto, para a contratacao de servicos especializados de engenharia e obras que ultrapas-
sem R$ 1.500.000,00 (art. 56, §1°)%. Pretende-se, desse modo, criar barreira quantitativa para a aplicagdo do modo
aberto de disputa nas contratac0es setoriais.

%Art. 6%, XVIII, da Lei n® 14.133/21:“XVIII - servicos técnicos especializados de natureza predominantemente intelectual: aqueles
realizados em trabalhos relativos a: a) estudos técnicos, planejamentos, projetos basicos e projetos executivos; b) pareceres,
pericias e avaliagBes em geral; c) assessorias e consultorias técnicas e auditorias financeiras e tributarias; d) fiscalizacdo, supervi-
sdo e gerenciamento de obras e servicos; e) patrocinio ou defesa de causas judiciais e administrativas; f) treinamento e aperfei-
coamento de pessoal; g) restauracdo de obras de arte e de bens de valor histérico; h) controles de qualidade e tecnolégico,
analises, testes e ensaios de campo e laboratoriais, instrumentacdo e monitoramento de pardmetros especificos de obras e do
meio ambiente e demais servicos de engenharia que se enquadrem na definicdo deste inciso”.

"Projeto de Lei n®3.954/23: “Art. 6° [...] XXI - [...] b) servico especial de engenharia: aquele que, por sua alta heterogeneidade ou
complexidade, ndo pode se enquadrar na definicdo constante da alinea “a” deste inciso, ou aquele que incluir trabalhos
relativos a qualquer das disposicdes previstas no inciso XVIIl do caput deste artigo”.

%Projeto de Lei n® 3.954/23: “Art. 56. [...] § 1° A utilizagdo isolada do modo de disputa fechado sera vedada quando adotados os
critérios de julgamento de menor preco ou de maior desconto, exceto quando se tratar de licitagSes com valor estimado acima
de RS 1.500.000 (um milhdo e quinhentos mil reais) para contratacdo de obras e servicos especiais de engenharia, que serdo
processadas sempre pelo modo de disputa fechado”.
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Todavia, em que pese a destacada relevancia da iniciativa, cumpre notar que o Projeto de Lei n° 3.954/23 ndo
enderega, na integra, o problema apresentado. A fim de diminuir as incertezas na aplicagdo da Nova Lei, volvendo
sua redacdo a efetiva resolucdo do problema da paralisia de obras no pais, devem ser realizados ajustes mais
contundentes do que aqueles previstos no projeto quando o assunto é o teor dos arts. 29 e 56 da Lei n° 14.133/21.
Para tanto, o dispositivo do paragrafo Unico, do art. 29, da Nova Lei, deve ser modificado, com supresséo da parte
final de sua redagdo. A excecdo feita aos servicos “comuns” ndo encontra amparo na sistematica prevista na
legislagdo, uma vez que o processamento de quaisquer contratagdes setoriais pela via do pregdo apenas teria o
condao de contribuir, ainda mais, para o atual cenario de paralisia de obras no pais (art. 6°, inciso XXI, alinea “a”).

Além disso, com a finalidade de preservar a coeréncia sistémica da Lei, a melhor op¢&o seria introduzir um novo
paragrafo ao art. 56, vedando-se, em definitivo, a utilizacdo do modo aberto de disputa para licitacdes de obras e
servicos de engenharia. Nao obstante a importante iniciativa da Senadora para corrigir as distor¢des na interpreta-
¢do da Lei, a previsao de patamar quantitativo como referencial para o uso dos modos de disputa ndo soluciona a
questao, tendo em vista que, dessa forma, ainda remanesce a possibilidade de o modo aberto de disputa ser
utilizado para contratagdes no setor. Independentemente do valor da contratacdo, a customizacao da proposta,
de modo compativel com as complexidades verificaveis em cada caso concreto, mostra-se notadamente benéfica.
Eventual critério quantitativo relacionado ao valor da contratacdo dificilmente sera capaz de espelhar, por si s6, o
grau de detalhamento necessario das propostas para que se forme o melhor horizonte de escolha por parte da
Administragdo Pablica.

10.2. A necessidade de se restabelecer mecanismos de reserva de
liquidez para viabilizar o cumprimento das obrigacoes de pagamento

Conforme visto anteriormente no presente estudo, ao momento da sanc¢ao da Lei n° 14.133/21, perdeu-se uma
importante oportunidade para enderecar uma das principais causas de paralisagdo de obras pUblicas no Brasil - a
descontinuidade do fluxo financeiro e orcamentario dos pagamentos a serem realizados para os contratados. Na
oportunidade em que foi aprovada, a Nova Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos estabelecia, em seu art.
115, § 2°, que, nas contratagOes de obras publicas, a expedicdo da ordem de servico para execucdo de cada etapa
seria obrigatoriamente precedida de depdsito em conta vinculada dos recursos financeiros necessarios para custe-
ar as despesas correspondentes a etapa a ser executada.

O principal objetivo do dispositivo estava em atenuar o risco de paralisacdo das obras por descontinuidade dos
pagamentos entre as etapas contratuais. Com isso, as contratadas teriam a seguranca de que as atividades, caso
executadas, seriam devida e integralmente remuneradas, reduzindo a probabilidade de suspensdo da obra por
inadimplemento da Administracao.

Ocorre que o dispositivo foi vetado por supostamente inviabilizar “remanejamentos financeiros que possam se
mostrar necessarios ou mesmo para atender demandas urgentes e inesperadas”, gerando um suposto “empoca-
mento” de recursos. No entanto, tal como proposto, o mecanismo de reserva de recursos em conta vinculada nao
enseja o risco de “empogamento” de recursos, dado que os recursos serao depositados para custear cada etapa da
execucdo da obra e ndo a sua integralidade. Na verdade, os recursos serao reservados para o custeio de cada etapa,



e ndo o contrato em sua integralidade, mitigando o risco de “empocamento” de recursos®.

Por essa razdo, sugere-se a reintroducdo, na Lei, dos dispositivos vetados do art. 115, § 2°, e do art. 142, paragrafo
nico. Tais normas contemplavam a obrigatoriedade de, em contratacGes de obras, se proceder, previamente a
expedicdo da ordem de servigo para a execucdo de cada etapa, o depésito em conta vinculada dos recursos finan-
ceiros necessarios para custear as despesas correspondentes a etapa a ser executada. A instituicdo desse mecanis-
mo proporcionara a reserva de liquidez necessaria ao custeio das obrigacdes de pagamento devidas pela Adminis-
tracdo, mitigando os riscos de indisponibilidade de recursos e de interrupgao das obras em andamento.

10.3. A necessidade de se superar lacunas na disciplina das
alteragoes contratuais, ampliando a alterabilidade do objeto
do contrato

O objeto é um dos elementos centrais de um contrato (art. 92, inciso 1), A partir dele, direitos e obrigacdes sdo
atribuidos as partes contratantes (art. 18, inciso 11)!°. Até o presente momento, a legislacdo impde dificuldades a
alterabilidade do objeto dos contratos administrativos, inclusive em face de dificuldades concretas de gestao e da
necessidade de serem empreendidas pequenas correcdes de projeto - o que é visto com ressalvas pelos 6rgdos de
controle. Quando muito, alterages de boa-fé sdo submetidas aos limites quantitativos rigidos previstos em Lei.
Sendo assim, muitas vezes, a (nica op¢do que resta a Administragdo PUblica é a rescisdo dos contratos, tendo que
arcar com os custos - burocraticos, financeiros e sociais - de uma nova contratacdo.

*Conforme artigo “O que obras publicas paralisadas tém a ver com vetos a nova lei de licitagdes?”, elaborado por Fernando
Vernalha Guimardes para a CBIC. Disponivel em: <https://cbic.org.br/artigo-o-que-obras-publicas-paralisadas-
-tem-a-ver-com-vetos-a-nova-lei-de-licitacoes/>. Acesso em: 28 de setembro de 2023.

10Art, 92, inciso |, da Lei n® 14.133/21: “Art. 92. Sdo necessarias em todo contrato clausulas que estabelegam: | - 0 objeto e seus
elementos caracteristicos”
101 Art. 18 da Lei n° 14.133/21: “Art. 18. A fase preparatéria do processo licitatério é caracterizada pelo planejamento e deve
compatibilizar-se com o plano de contrata¢des anual de que trata o inciso VIl do caput do art. 12 desta Lei, sempre que elabora-
do, e com as leis orgamentarias, bem como abordar todas as consideracdes técnicas, mercadoldgicas e de gestdo que podem
interferir na contratacdo, compreendidos: Il - a definicdo do objeto para o atendimento da necessidade, por meio de termo de
referéncia, anteprojeto, projeto basico ou projeto executivo, conforme o caso; § 3° Em se tratando de estudo técnico preliminar
para contratacdo de obras e servicos comuns de engenharia, se demonstrada a inexisténcia de prejuizo para a aferigdo dos
padrdes de desempenho e qualidade almejados, a especificagdo do objeto podera ser realizada apenas em termo de referéncia
ou em projeto basico, dispensada a elaboragdo de projetos”.
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Neste estudo, foi visto que o TCU fixou o entendimento de que eventuais aumentos e supressdes em contratos
regidos pela Lei n° 8.666/93 deveriam ser pautados por interpretacdo restritiva da clausula dos 25% (vinte e por
cinco por cento). Sob essa perspectiva, o objeto de um contrato de obra publica tdo somente poderia ser aditado
dentro desse percentual e com base em metodologia conservadora, que proibe, por exemplo, compensacgdes entre
supressoes e acréscimos (conforme art. 65, § 1°, da Lei n® 8.666/93' e art. 125 da Lei n° 14.133/21'**). Desde logo,
cumpre notar que essa intepretacdo diminui drasticamente a possibilidade de serem empreendidas corre¢des de
curso em contratagdes de obras e servicos de engenharia, de modo a evitar a sua rescisdo indesejada e precoce. A
impossibilidade de se realizar compensacGes provoca engessamento imotivado nos contratos. A Lei poderia, neste
aspecto, ter avancado, prevendo que, dentro dos limites previstos em Lei, “acréscimos e supressdes podem ser
compensados”.

Além disso, repise-se que, no Acorddo n°® 749/2010', o TCU entendeu que, no caso em tela, as mudangas pretendi-
das pelo DNIT em contrato administrativo causariam desvirtuamento do objeto. Essa conclusdo decorre de visao
bastante conservadora da Decisdo n° 215/1999-TCU-Plenario'®, em que o Tribunal de Contas da Unido reconheceu
a possibilidade de ser empreendida alteracdo do objeto do contrato para além dos limites fixados em lei, apenas
quando, cumulativamente, esta: (1) ndo acarretar para a Administracdo encargos contratuais superiores aos oriun-
dos de uma eventual rescisdo contratual por razOes de interesse pUblico, acrescidos aos custos da elaboracdo de
um novo procedimento licitatério; (2) ndo possibilitar a inexecugdo contratual, a vista do nivel de capacidade
técnica e econdmico-financeira do contratado; (3) decorrer de fatos supervenientes que impliquem em dificulda-
des ndo previstas ou imprevisiveis por ocasido da contratacdo inicial; (4) ndo ocasionar a transfiguracdo do objeto
originalmente contratado em outro de natureza e propdsito diversos; (5) ser necessarias a completa execucdo do
objeto original do contrato, a otimizacdo do cronograma de execucdo e a antecipacdo dos beneficios sociais e
econdmicos decorrentes; e (6) demonstrar-se - na motivagdo do ato que autorizar o aditamento contratual que
extrapole os limites legais - que as consequéncias da outra alternativa (a rescisdo contratual, seguida de nova
licitagdo e contratacdo) importam sacrificio insuportavel ao interesse pUblico primario (interesse coletivo) a ser
atendido pela obra ou servico, ou seja gravissimas a esse interesse; inclusive quanto a sua urgéncia e emergéncia.

Ndo obstante, com a fixagao do referido entendimento, as condicionantes apresentadas pelo TCU para alteracao
dos contratos em valor superior ao dos patamares quantitativos previstos em Lei (essencialmente, mais do que
25%) transformam-se em uma barreira quase impeditiva para a acdo de gestores de boa-fé que queiram buscar
alternativas a rescisdo dos contratos e aos custos de novas contratagdes. Ha critérios, como o de “n&o ocasionar a

102Art. 65, § 1°, da Lei n° 8.666/93: “Art. 65 [...] § 1° O contratado fica obrigado a aceitar, nas mesmas condi¢des contratuais, os
acréscimos ou supressdes que se fizerem nas obras, servicos ou compras, até 25% (vinte e cinco por cento) do valor inicial
atualizado do contrato, e, no caso particular de reforma de edificio ou de equipamento, até o limite de 50% (cinquenta por
cento) para os seus acréscimos”.

103Art. 125 da Lei n® 14.133/21: “Art. 125. Nas alteragOes unilaterais a que se refere o inciso | do caput do art. 124 desta Lei, o
contratado sera obrigado a aceitar, nas mesmas condigGes contratuais, acréscimos ou supressdes de até 25% (vinte e cinco por
cento) do valor inicial atualizado do contrato que se fizerem nas obras, nos servicos ou nas compras, e, no caso de reforma de
edificio ou de equipamento, o limite para os acréscimos sera de 50% (cinquenta por cento)”.

14TCU, Acord@o n°® 749/2010, Plenario, Min. Rel. Augusto Nardes, julgado em 14 de abril de 2010.

195Apud TCU, Acord@o n® 749/2010, Plenario, Min. Rel. Augusto Nardes, julgado em 14 de abril de 2010.



transfiguracdo do objeto originalmente contratado em outro de natureza e propésito diversos”, que estdo dotados
de manifesta carga subjetiva, que ndo contribui para a garantia da seguranca juridica das contratacdes.

No caso das contratacdes de obras e servico de engenharia, é hora de a Lei avancar, de modo a prever a possibilida-
de de alteracdo do objeto contratado, para além do patamar de 25%, (1) desde que decorra de fatos supervenien-
tes que acarretem dificuldades ndo previstas ou imprevisiveis por ocasido da contratacao inicial e (2) desde que os
custos da rescisdo contratual por interesse piblico e nova contratacdo para ajuste do objeto sejam incompativeis
com o interesse publico. Vale prever, ainda, que, (3) no caso dos patamares superiores a 25% (vinte e cinco por
cento), a administragdo devera colher a anuéncia do particular contratado, que podera avaliar se tem condi¢des de
suportar a alteracdo do contrato.

10.4. A necessidade de se superar lacuna na caracterizacao da
inexequibilidade de propostas

A aplicacdo de parametros subjetivos para verificacdo da inexequibilidade das propostas é um dos principais
problemas do atual modelo nacional de contratagGes de obras e servigos de engenharia. Mesmo o critério de 75%
(setenta e cinco por cento), previsto no art. 59, § 4°, da Lei n® 14.133/21, em raz&o de sua interpretagdo sistematica
com outros dispositivos da Lei - como o art. 59, § 2° - tem dado margem a debates. O risco é de que, em razdo de
divergéncias na compreensdo de sua extensdo, haja uma diminuicdo substancial da eficacia desse dispositivo.

Isso porque, como foi visto no presente estudo, ha uma tradigdo nos Tribunais de Contas, consolidada sob o regime
da Lei n® 8.666/93, no sentido de reconhecer que os antigos patamares de inexequibilidade importariam mera
presuncao relativa. Em razao disso, aos licitantes era dado justificar suas propostas, ainda que estas exibissem
valor inferior aos patamares fixados pela Lei. Como resultado, esse cenario favorecia a contratacdo de propostas
subdimensionadas, pratica que se refletia em aditivos, rescisGes contratuais e, até mesmo, na paralisacdo de
diversos projetos.

Na verdade, a barreira dos 75% (setenta e cinco por cento) ndo deve comportar flexibilizacoes. Trata-se de um
critério absoluto, com grande relevancia pratica, que visa a diminuir as chances de eventuais mergulhos de precos.
Claramente, porém, de par com a cultura de interpretacdo do tema por parte dos controladores, outras normas do
dispositivo poderiam estimular a relativizacdo deste parametro, como o disposto no art. 59, § 2°, da Nova Lei.

De fato, a interpretagdo conjugada da norma do § 2° com a norma do § 4° do art. 59 leva a conclusdo de que as
diligéncias previstas seriam voltadas a aferir a inexequibilidade em precos unitarios - o que n3o flexibiliza, em
absoluto, o parametro para a verificacdo da inexequibilidade global. Ocorre, porém, que a ambiguidade decorrente
destas disposicdes tem dado margem a interpretacdes divergentes, a ponto de, em sede regulamentar, o teor do §
4° do art. 59 ser interpretado como critério meramente relativo de analise da exequibilidade.

Para garantir a seguranca juridica na aplicacdo destas regras, de modo a preservar a coeréncia sistémica da Lei,
deve ser atualizada a redagdo do art. 59, § 4°, com o objetivo de esclarecer que o pardmetro de 75% (setenta e cinco
por cento) do orcamento da administracdo é capaz de indicar a presunc¢do absoluta de inexequibilidade das
propostas. No caso, a desclassificacdo devera ser sumaria, ndo comportando a verificacdo da exequibilidade dos
precos unitarios que a compdem, tampouco a realizacdo de diligéncias ou de quaisquer outros expedientes nesse
sentido. A possibilidade de se provar a exequibilidade de orcamento objetivamente inexequivel apenas importaria
em indesejada flexibilizagdo da salutar barreira estampada na Lei n® 14.133/21.
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Mulheres na Construgao
(2015)

Passo a Passo da
Tecnologia Social do Dia
Nacional da Construgao
Social (2014)

AS NOVAS NRs E
AINDUSTRIA DA
CONSTRUGAO (2022)

Informativo sobre a
Nova NR18 (2021)

Guia bésico para
implantacéo de
seguranca e salde nos
canteiros de obra (2022)

Seguranca Saude do
Trabalho na Industria da
Construgao Civil (2019)

Guia do Sistema de
Protecéo Individual
Contra Quedas (2022)

Manual de Seguranca e
Sauide no Trabalho para
Escavacao da Industria
da Construgédo (2019)

Areas de Vivéncia (2022)

Seguranca e Saude na
Industria da Construcao
- Prevencdo e Inovagao
(2019)

Livreto Nova NR-18
(2021)

Guia Contrate Certo - 32
Edicao (2018)

Manual Orientativo de
Seguranca e Saude no
Trabalho (SST) para os
Canteiros de obras de

Edificagdes (2021)

Manual de Seguranca

e Saude noTrabalho
para Instalacao Elétrica
Temporarias na Industria
da Construgdo. (2018)



Encargos Previdenciarios  Cartilha Edificar o Guia Pratico para Manual Bésico de Manual Bésico de Guia Orientativo de

eTrabalhistas no Setor Trabalho (2017) Célculo de Linha de Indicadores de Indicadores de Incentivo a Formalidade
da Construcao Civil Vida e Restricdo para a Produtividade na Produtividade na (2016)
(2018) Industria da Construcao Construgao Civil - Construgao Civil (2017)

(2017) Relatorio Completo

(2017)

JURIDICO CZSN)SE!:!L{HR
Impactos juridicos da Recuperacao Judicial - Novos Marcos Distratos na Desmistificando a
Covid-19 na construgéo Conceitos Basicos (2020)  Regulatérios de Incorporacao Imobilidria  Incorporacao Imobilidria
civil (2020) Interface coma (2019) e o Patriménio de

Construgéo Civil (2019) Afetagéo (2019)

OBRAS INDUSTRIAIS

Cartilha - ESG Caminhos para viabilizar ~ Guia Prético de Gestédo Coronavirus COIC (2020)  Guia BDI (2019) Guia Contratos
no Segmento de a continuidade dos Compartilhada - 2020 de Empreitada na
Obras Industriais e contratos impactados Construgdo (2019)

Corporativas pela pandemia







