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. OBJETIVO

O presente trabalho analisa, sem esgotar 0 assunto, as principais propostas
de alteracdo do mecanismo de licitacdo estatuido pela Lei n°® 8.666, de 1993. As
alteracdes, em especial o novo Regime Diferenciado de Contratacdo Publicas — RDC,
apontado como a principal inovacdo do Projeto, constam do Projeto de Lei de
Conversdao da Medida Provisdria n° 521, de 2010, apresentado pela Relatora da

matéria, Deputada Jandira Feghali.

O fato de a matéria relativa a licitacdes publicas ter sido incluida no Projeto
de Lei de Conversdo de Medida Proviséria com objeto totalmente distinto," em
desacordo com o art. 7° da Lei Complementar 95, de 1998, néo sera objeto de analise

desta Nota Técnica.

1 O objeto da MP 521, de 2010, segundo a ementa é: “Altera a Lei n°6.932, de 7 de julho de 1981, que dispde sobre as
atividades do médico-residente e prorroga o prazo de pagamento da Gratificagdo de Representagéo de Gabinete e da Gratificagao
Temporaria para os servidores ou empregados requisitados pela Advocacia-Geral da Unido.”
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. DO REGIME DIFERENCIADO DE CONTRATACOES PUBLICAS —RDC

Conforme registrado no Relatério apresentado, o RDC constou originalmente
da Medida Proviséria 489/2010 que acabou restando prejudicada pelo calendario
eleitoral. Posteriormente, durante a tramitacdo da MP 503/2010, o tema voltou a ser
discutido, mas, pela complexidade da matéria, foi fechado acordo entre os lideres para
gue retornasse em outra MP, motivo pelo qual o texto estaria sendo reapresentado com
inovacbes, fruto de debates com o Tribunal de Contas da Unido e ministérios

envolvidos.

O 8§ 1° do art. 3° do Projeto de Lei de Conversdo assim dispde sobre os
objetivos do RDC:

Art. 3%

§ 1°0O RDC tem por objetivos:
| - ampliar a eficiéncia nas contratag8es publicas;

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

Il - incentivar a inovacao tecnoldgica.

Segundo a Relatora, o RDC utiliza normas positivas vigentes aplicaveis ao
tema e emprega conceitos juridicos modernos para atualizar a legislacdo sobre
licitagBes publicas que, nos ultimos tempos, tem se mostrado pouco eficaz em diversas
areas, ainda mais se considerados os desafios de organizar e realizar os maiores
eventos esportivos do mundo: Copa das Confederacdes em 2013, Copa do Mundo de

Futebol em 2014 e os Jogos Olimpicos e Paraolimpicos de 2016.

O objetivo do novo procedimento, portanto, € propiciar & Administragédo
Publica maior celeridade na celebracdo dos contratos necessarios a realizacdo dos
eventos esportivos, mitigando os riscos de eventuais atrasos que possam comprometer

a concretizacdo desses eventos.

O RDC é uma opcgéo para o gestor, uma vez que a Lei 8.666/93 mantém-se

em vigor, naquilo ndo expressamente alterado pelo novo regramento.

Assinala a Relatora que o RDC aplica conceitos juridicos baseados na lei
anti-fraude do Reino Unido, como € o caso da contratacdo integrada além de outros,

como a inversdo de fases do processo licitatério, as formas de contratacdo de
3
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empreitada por preco global, por preco unitario e empreitada integral, licitacdo por
menor preco, técnica e preco e melhor técnica, todos conceituados na Lei 8.666/93 e

replicados no Projeto de Lei de Conversao.

Com isso, ressalta 0 Relatorio, o foco do RDC é a entrega final do produto,
obra ou servico. Diminuindo-se a superposicdo de contratos e empresas num unico
empreendimento, definindo melhor a responsabilidade das empresas pelo objeto
contratado, diminuindo o risco de falhas, que passardo a ser de 6nus exclusivo do
contratado, uma vez que estes serdo, nas contratacfes integradas, responsaveis pela
elaboracdo dos projetos basico e executivos, impossibilitando a celebracéo de aditivos
nos moldes que habitualmente ocorrem, e onde estdo concentrados 0s maiores riscos

de fraude e aumento de custos das obras.

lll. DA ANALISE DO RDC E DO REGIME DE CONTRATACAO | NTEGRADA

Sem duvida, o projeto € inovador e apresenta alternativas que podem tornar
mais ageis e eficazes a compra de bens e a execucao indireta de obras e servicos de

engenharia por 6rgéos e entidades da Administracao Publica.

Esse € um aspecto positivo do Projeto e certamente sera considerado pelo
Congresso Nacional na apreciacdo da matéria, sobretudo em razdo dos vultosos
investimentos previstos para realizacdo pelo Pais nos proximos anos em decorréncia

dos eventos esportivos citados.

Sem pretender esgotar o assunto, neste trabalho procuraremos destacar
quatro pontos do Projeto que merecem, ao nosSSO sentir, apreciacdo mais detida por

parte do Parlamento para, se for o caso, aperfeicoar o Projeto. Séo eles:

1 — o escopo do RDC, que se restringe as obras relacionadas a Copa das
Confederagcbes em 2013, Copa do Mundo de Futebol em 2014, Jogos
Olimpicos e Paraolimpicos de 2016 e demais compromissos constantes da
matriz de responsabilidade assinado pelo Pais com organismos

internacionais (art. 3°);




T CAMARA DOS DEPUTADOS
COFFLD  Consultoria de Orcamento e Fiscalizagio Financeira — COFF/CD

. E—

2 - 0s critérios previstos para elaboracdo dos orcamentos necessarios a
licitacAo para a execucao indireta de obras e servicos de engenharia no

regime de empreitada integrada (art. 10, V);

3 — o0s instrumentos necessarios a fiscalizacdo e controle, em especial a
exigéncia contida no art. 19, inciso Il, de que, nas licitacdes de obras ou
servicos de engenharia, ap0s o0 julgamento das propostas, o licitante
vencedor devera reelaborar e apresentar a Administracdo, por meio
eletrbnico, as planilhas com indicagdo dos quantitativos e dos custos

unitarios, entre outras informacdes; e

4 — a remuneracdo variavel, prevista no art. 12, que dispbe sobre a
possibilidade de ser estabelecida remuneracdo variavel vinculada ao
desempenho da contratada, tendo como teto o limite orgamentario fixado

pela Administracao.

[11.1 Do escopo do RDC

Se o RDC vem para modernizar e atualizar o processo de licitacdo publica
no Pais, conforme consta do Relatério do Projeto de Lei de Conversdo da MP 521, de
2010, nao parece fazer sentido restringi-lo aos investimentos relacionados aos eventos
esportivos ao invés de estender os beneficios prometidos pelo novo regime a todas as

compras e execucao de obras de engenharias necessarias a Administracdo Publica.

Além disso, a restricdo pode trazer dificuldades operacionais que nem

sempre serao de facil equacionamento ou compreensao.

N&o sera trivial a definicAo se determinados investimentos estdo ou né&o
relacionados aos eventos esportivos e portanto se podem ser contratados pelo regime
do RDC. Por exemplo, o municipio ou estado que realizar investimentos em
saneamento, transporte, mobilidade urbana etc. com a finalidade de atrair o turista para
sua regido durante os eventos esportivos, o que € desejavel e salutar para a economia
local, poder& lancar mao do RDC? As obras realizadas pelo Dnit ao longo de rodovias
federais, com previsiveis melhora no transporte terrestre de passageiros entre as

cidades sede, poderdo ser enquadradas no novel regime?
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Poder-se-ia argumentar que a restricdo busca, de alguma forma, testar o
novo modelo diante do desafio de realizar pesados investimentos em curto espaco de
tempo. Tal argumento, entretanto, parece-nos que deve ser afastado, primeiro porque
nao se trata de um teste, ou de uma amostra, mas da execu¢édo em larga escala de
investimentos da ordem de centenas de bilhdes de Reais em diversas areas e setores
econdmicos. Além disso, caso as expectativas positivas com o novo modelo ndo se
confirmem, o Congresso Nacional podera aperfeicoar 0 mecanismo ou mesmo revoga-

lo, a qualquer tempo.

Por essas razdes, entendemos que o mecanismo propugnado pelo RDC
possa ser adotado, sempre que for técnica e financeiramente recomendado, para
qualquer tipo de aquisicdo de bens ou execucdo indireta de obra ou servico de

engenharia, além daqueles relacionados aos eventos esportivos.

[11.2 Dos critérios para elaboracdo dos orcamentos necessarios a licitacéao

Tanto quanto inovador, 0 regime de empreitada integrada, prevista no art.
10, inciso V, do Projeto de Lei de Converséao, € o que apresenta o maior potencial para
trazer beneficios para Administragdo Publica, em termos de agilidade de construcéo,
criatividade para identificar a solugdo mais adequada para cada tipo de
empreendimento, mas também o0 que introduz os maiores riscos para ocorréncia de

sobreprecos e superfaturamentos.

O art. 11 conceitua a contratacdo integrada nos seguintes termos:

Art. 11. Nas licitacdes de obras e servicos de engenharia no ambito do RDC podera ser
utilizada a contratacdo integrada, desde que técnica e economicamente justificado.

§ 1° A contratacdo integrada compreende a elaboracd o e o desenvolvimento dos projetos
basico e executivo, a execucdo de obras e servicos de engenharia, a montagem, a
realizacao de testes, a pré-operacao e todas as demais operacdes necessarias e suficientes
para a entrega final do objeto, respeitadas as condicbes de solidez, segurancga,
durabilidade, qualidade, prazo de entrega e pregco especificados no instrumento
convocatoria, respeitado o disposto no caput do art. 8°

A questdo do orcamento das obras e servicos de engenharia é tratada, no
RDC, em duas dimensfes: a primeira, prevista o caput do art. 8°, estabelece que o
orcamento estimado pela Administracéo, elaborado a partir da definicdo clara e precisa

do objeto, somente sera divulgado ap6s o encerramento da licitacdo, e a segunda (art.
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11, 8 2° incisos | e Il), que o edital contera anteprojeto de engenharia que contemple
os documentos necessarios a caracterizacao da obra e servigo, devendo o custo global
ser estimado a partir de orcamentos sintéticos ou metodologia expedita ou paramétrica.
A saber:

Art. 8°. O orgamento previamente estimado para a contratacdo s  era fornecido somente

apos o encerramento da licitacdo , sem prejuizo da divulgacdo do detalhamento dos
guantitativos e das demais informacdes necessarias para a elaboracéo das propostas.

§ 2°No caso de contratacdo integrada:

| - o edital devera conter anteprojeto de engenharia que contemple os documentos técnicos
destinados a possibilitar a caracterizacdo da obra ou servi¢co incluindo a demonstragéo e a
justificativa do programa de necessidades, a visdo global dos investimentos e as definicdes
guanto ao nivel de servico desejado, aos padrdes de seguranca, a estética do projeto
arquitetdnico, a adequacao ao interesse publico, a economia na utilizacéo, a facilidade na
execucao, a durabilidade e aos impactas ambientais;

Il — o valor estimado da contratacdo sera calculado com base nos valores praticados pelo
mercado, nos valores pagos pela Administracdo Publica em servicos e obras similares ou
na avaliacdo do custo global da obra, aferida mediante orgcamento sintético ou
metodologia expedita ou paramétrica ; e (grifei)

Depreende-se, dos dispositivos transcritos, que a Administracéo,
previamente a licitacdo, deverd possuir o orcamento estimativo da obra ou servico,
inclusive com seus quantitativos necessarios para orientar os interessados, ainda que

este orcamento seja elaborado de maneira sintética, expedita ou parametrizada.

Como se sabe, orcar € quantificar insumos, mao de obra e equipamentos
necessarios com a finalidade de obter o custo de execucdo do empreendimento. O
grau de precisdo do orcamento é funcdo direta do nivel de detalhamento e da

fidedignidade dos projetos aos quais se refere.

A margem de erro comumente esperada para orgcamentos varia de 1%, para
orcamentos preparados a partir de projetos bem detalhados (projeto executivo) até
30%, para aqueles fundamentados em avaliagOes e estimativas.

A precisao do orcamento interessa a Administracdo, que deve pagar 0 preco
justo pela obra ou servico a ser realizado, e também ao interessado em participar do
certame, pois é a partir dele que sua margem de lucro e, portanto, a competitividade da
proposta, sera definida.
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Como, no regime de contratacao integrada, tanto o projeto basico quanto o
projeto executivo serdo elaborados pelo vencedor da licitacdo, os orcamentos que
orientardo o processo licitatério, elaborados de forma sintética, expedita ou
parametrizada, estardo sujeitos ao maior grau de Iimprecisdo e dependeréao,

crucialmente, dos tais estudos técnicos e anteprojetos.

Anteprojetos falhos, superficiais, incompletos ou excessivamente genéricos
poderdo resultar em or¢camentos estimativos super ou sub valorizados. Ambas as
hipoteses seriam deletérias para a Administracdo. A primeira, por levar a contratacdes
superfaturadas; a segunda, por induzir contratagcdes desequilibradas econdmico e
financeiramente, sendo previsiveis 0s atrasos na execuc¢do das obras e servicos ou
mesmo inviabilidade de o contratado executar o objeto da licitagdo, caso ndo haja

recomposi¢cado da equacgédo de equilibrio.

Assim, embora o conteldo minimo desses documentos possa vir a ser
regulamentado pelo Poder Executivo, parece-nos, diante da possibilidade de
expressiva variagcdo no valor dos orcamentos, 0 que provocara inseguranca para
gestores publicos e interessados na licitagdo, poderia o Projeto, desde logo, determinar
que os orcamentos que servirem de base para a licitagcdo deverdo identificar, no
minimo, 0s quantitativos e 0s pre¢os unitarios dos itens considerados mais relevantes

financeiramente para o empreendimento.

Essa exigéncia, embora de singela aparéncia, pode ter efeitos concretos na
qualidade do orgamento estimativo a ser elaborado. I1sso porque somente sera possivel
identificar e quantificar os itens mais relevantes financeiramente depois de estudos

técnicos e anteprojetos razoavelmente consistentes.

[11.3 Dos instrumentos de fiscalizacdo e controle — planilhas com indicacéo dos
guantitativos e dos custos unitarios

O art. 19, inciso I, estabelece que, nas licitagbes de obras ou servigos de
engenharia, apos o julgamento das propostas, o licitante vencedor devera reelaborar e
apresentar a Administracdo, por meio eletronico, as planilhas com indicacdo dos

quantitativos e dos custos unitarios, bem como do detalhamento das bonificacbes e
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despesas indiretas — BDI e encargos sociais, com 0s respectivos valores adequados ao

lance.

Sem duvida que o encaminhamento de tais planilhas em meio eletrénico
auxiliard substantivamente a Administracdo e também os 0Orgdos responsaveis pela
fiscalizacdo e acompanhamento da execucdo do empreendimento. Todavia, apos a
licitacdo devera a Administracdo ter em maos ndo apenas a planilha citada mas o
proprio projeto basico elaborado pelo contratado, nos moldes previstos para o regime

de contratacédo integrada.

Isso porque o projeto basico constitui-se em documento indispensavel para
que a Administracdo e 6rgdos de controle avaliem ndo s6 o custo efetivo da obra ou

servico, mas também se a execucao esta ocorrendo de acordo com o projetado.

Por essa razao, temos que o Projeto de Lei de Converséo devera determinar
que 0s projetos basico e executivo deverdo ser entregues a Administragdo em prazo
certo, a ser definido no instrumento contratual, segundo as caracteristicas de cada

empreendimento.

[11.4 Da remuneracao variavel

O art. 12 dispde sobre a possibilidade de ser estabelecida remuneracéo
variavel vinculada ao desempenho da contratada, com base em metas, padrdes de
qualidade, critérios de sustentabilidade ambiental e prazo de entrega, tendo como teto
o limite orcamentério fixado pela Administracdo. A saber:

Art. 12. Na contratacdo das obras e servicos, inclusive de engenharia, podera ser

estabelecida remuneracédo variavel vinculada ao desempenho da contratada, com base em

metas, padrdes de qualidade, critérios de sustentabilidade ambiental e prazo de entrega

definidos no instrumento convocatério e no contrato, conforme estabelecido em
regulamento.

Paragrafo Unico. Na utilizacdo da remuneracao variavel, devera ser respeitado o limite
orcamentario fixado pela Administracdo Publica para a contratagéo.

Como se percebe, a remuneracdo variavel somente sera admissivel se o
contratado superar as metas, padres ou critérios de sustentabilidade fixados

objetivamente no instrumento convocatdrio ou no contrato.
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O paragrafo unico do citado art. 12 estabelece que a remuneracdo variavel
devera respeitar o limite orcamentario fixado pela Administracdo. Essa expressao,
“limite orcamentéario”, é por demais imprecisa, pois tanto pode significar o valor da
dotacdo constante da lei orcamentaria anual, o empenho realizado previamente ao
lancamento do edital, ou mesmo o valor orcado da obra e que serviu de base para a

contratacao.

Tal indefinicho pode gerar area de conflito entre a Administracdo e o0s
contratados uma vez que deixa transparecer que o limite para esse tipo especifico de
remuneracdo dependera apenas de disponibilidade orcamentéria e autorizacdo da
Administracdo, o que nao deve ser verdade pois esse custo afetara o custo global da

obra ou servico.

Para aperfeicoar o Projeto, talvez seja mais adequado que a remuneracéo
variavel maxima seja fixada em percentual calculado sobre o custo global do
empreendimento, definida e quantificada a partir de critérios, padrbes ou metas
objetivos consignados no instrumento contratual, inclusive para efeito de previsao

orcamentaria.

IV. CONCLUSAO

O Projeto de Lei de Conversdo da Medida Provisoéria n® 521, de 2010, é,
sem duvida, inovador, e apresenta alternativas que podem tornar mais ageis e eficazes
a compra de bens e a execuc¢do indireta de obras e servigos de engenharia por 6rgaos

e entidades da Administracdo Publica.

Entretanto, sem pretender esgotar o assunto, apresentamos, abaixo, quatro
sugestbes com a finalidade de aperfeicoar o citado Projeto. As sugestdes relacionam-
se ao a) escopo do RDC, b) orcamentos estimativos, c) planilhas contendo

guantitativos e custos unitarios, e d) remuneracao variavel.

) Se o RDC vem para modernizar e atualizar o processo de licitacdo publica no Pais,
conforme consta do Relatério do Projeto de Lei de Conversédo da MP 521, de 2010,
nao parece fazer sentido restringi-lo aos investimentos relacionados aos eventos

esportivos. Ao reves, o0s beneficios prometidos pelo novo regime devem ser

10
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estendidos a todas as compras e execucao de obras de engenharias necessérias a

Administracédo Publica, sempre que for técnica e financeiramente recomendado;

[I) Como, no regime de contratacdo integrada, tanto o projeto basico quanto o projeto
executivo serdo elaborados pelo vencedor da licitagdo, os orgamentos estimativos
que orientardo o processo licitatorio, elaborados de forma sintética, expedita ou
parametrizada, estardo sujeitos ao maior grau de imprecisdo, e dependerao,

crucialmente, dos estudos técnicos e anteprojetos (art. 11, § 2°).

Anteprojetos falhos, superficiais, incompletos ou excessivamente genéricos poderado
resultar em orgamentos estimativos super ou sub valorizados. Ambas as hipoteses
seriam deletérias para a Administracdo. A primeira, por levar a contratacdes
superfaturadas; a segunda, por induzir contratacdes desequilibradas econémico e
financeiramente, sendo previsiveis 0s atrasos na execucao das obras e servigos ou
mesmo inviabilidade de o contratado executar o objeto da licitagdo, caso ndo haja

recomposicao da equacao de equilibrio.

Assim, diante da possibilidade de expressiva variagdo no valor dos or¢camentos,
poderia o Projeto, desde logo, determinar que 0s or¢camentos estimativos que
servirem de base para a licitagdo deverdo identificar, no minimo, os quantitativos e
0S precos unitarios dos itens considerados mais relevantes financeiramente para o

empreendimento.

Essa exigéncia, embora de singela aparéncia, pode ter efeitos concretos efetivos na
qualidade do orgcamento estimativo a ser elaborado. Isso porque somente sera
possivel identificar e quantificar os itens mais relevantes financeiramente depois de

estudos técnicos e anteprojetos razoavelmente consistentes.

[I) o encaminhamento & Administracdo de planilhas eletrénicas contendo a indicacéo
dos guantitativos e custos unitarios previsto no art. 19, inciso Il, € importante mas
ndo suficiente para os trabalhos de fiscalizacdo e controle. E indispensavel que,
apos a licitacdo, copia do proprio projeto basico seja disponibilizado para a
Administracéo, por essencial para avaliagdo de custos efetivos e acompanhamento
da execucao dos servigos contratados, segundo o projetado.
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Por essa razdo, temos que o Projeto de Lei de Conversao poderia determinar que 0s
projetos basico e executivo deverdo ser entregues a Administracdo em prazo certo,
a ser definido no instrumento contratual, segundo as caracteristicas de cada

empreendimento.

IV) A possibilidade de remuneracdo variavel prevista no art. 12 somente sera
admissivel se o contratado superar as metas ou padrbes fixados objetivamente no
instrumento convocatério ou no contrato, devendo respeitar o limite orcamentario

fixado pela Administracao.

Tal indefinicdo pode gerar area de conflito entre a Administracdo e os contratados
uma vez que deixa transparecer que o0 limite para esse tipo especifico de
remuneracao dependera apenas de disponibilidade orcamentaria e autorizacdo da
Administracdo, o que ndo deve ser verdade pois esse custo afetara o custo global da

obra ou servigo.

Para aperfeicoar o Projeto, talvez seja mais adequado que a remuneracao variavel
maxima seja fixada em percentual calculado sobre o custo global do
empreendimento, definida e quantificada pelos seus valores maximos a partir de
critérios, padrbes ou metas objetivos consignados no instrumento contratual,

inclusive para efeito de previsdo orcamentaria.

Brasilia (DF), 9 de maio de 2011

Romiro Ribeiro
Consultor de Orgamento e Fiscalizagao Financeira




